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Wstep

Nikotynizm jest zaréwno problemem zdrowotnym, ekonomicznym czy
spotecznym, jak i zagadnieniem prawnym. W niniejszej pracy zajalem sie wytacznie
aspektami publicznoprawnymi tego zagadnienia. W szczegblno$ci skupitem uwage na
zagadnieniach administracyjnoprawnych tego problemu.

Celem pracy byla analiza modelu administracyjnoprawnego przeciwdziatania
nikotynizmowi obowigzujacego w Polsce. Problematyka nikotynizmu ma wielkie znaczenie
we wspdtczesnym Swiecie. Nikotynizm, czyli natég tytoniowy, jest to uzaleznienie od
uzywania wyrobow tytoniowych, jest on zjawiskiem dotyczacym podmiotowych praw
zaréwno jednostki, jak i musi by¢ rozpatrywane w interesie publicznym.

W pracy wyréznione zostaly trzy podstawowe modele przeciwdziatania
nikotynizmowi: tzw. model zamkniety, model otwarty oraz model cze$ciowo zamkniety.
Model otwarty pozostawia wiele swobody odnosnie mozliwo$ci palenia tytoniu w miejscach
publicznych ani nie naktada wiekszych obowigzkéw na podmioty administracji publicznej w
kwestii przeciwdziatania nikotynizmowi. Model zamkniety przeciwdziatania nikotynizmowi
charakteryzuje sie wieloma ograniczeniami dotyczacymi palenia tytoniu w miejscach
publicznych jak i podkre$la znaczenie dziatah administracji publicznej w kwestii
przeciwdziatania nikotynizmowi. Podstawowa tezg rozprawy jest twierdzenie, ze
prawnoadministracyjny model przeciwdziatania nikotynizmowi obowigzujacy w Polsce jest
modelem czesciowo zamknigtym.

Zakres pracy miesci sie w sferze prawa administracyjnego. Dlatego tez
metodologia i aparatura pojeciowa uzywana w rozprawie pochodzi z tej dziedziny prawa. W
szczegbinosci zastosowatem w pracy metode dogmatyczna. Praca zostata napisana
wedtug stanu prawnego na dzien 1 maja 2005.

Niniejsza praca jest skrdcong wersjg rozprawy doktorskiej, przygotowanej w
Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji pod kierownictwem naukowym
Prof. dr hab. Jerzego Stelmasiaka, obronionej na Wydziale Prawa i Administracji UMCS w
Lublinie w 2005 roku.



Rozdziat |
Charakterystyka podstawowych poje¢ prawnych
1.1 Wprowadzenie

Nikotynizm jest zjawiskiem dotyczacym praw zarédwno jednostki, jak i catego
spoteczenstwa. Pojecie interesu spotecznego jest nie tylko sumg intereséw poszczegdlnych
jednostek wchodzacych w sktad zbiorowosci. Zdrowie osoby palacej nie jest wytgcznie jej
prywatng sprawg!. Jednostka jest czescig spoteczenstwa, a stan jej zdrowia ma wplyw na
jakos¢ wykonywanej przez nig pracy, a przez to pracy zespotow, do jakich ta jednostka
nalezy. Prawo administracyjne, regulujac stosunki obywatel — panstwo, powinno bra¢ pod
uwage dobro ogotu, ktérego przeciez jednostka jest czescia.

1.2 Pojecie nikotynizmu

Nikotynizm, czyli natdg tytoniowy, jest to uzaleznienie? od uzywania wyrobow
tytoniowych. Od dawna wiadomo, Ze nikotynizm negatywnie wptywa na zdrowie cztowieka,
a patrzac ogolniej, na rozwoj spoteczenstwa. Nikotynizm jest uznawany za epidemie, jest
jednym z najwiekszych zagrozen zdrowotnych spoteczenstw. Oprocz pojecia nikotynizmu,
warto zwroci¢ uwage na to, ze doktryna i ustawy definiujg pojecia zwigzane z pojeciem
nikotynizmu, takie jak tyton czy wyroby tytoniowe.

Nikotyna, =~ NCsHs-C4H7N-CHs,  1-metylo-2-(B-pirydylo)-pirolidyna,  alkaloid
wystepujacy w lisciach i korzeniach tytoniu. Ciecz o temperaturze wrzenia 246°C,
rozpuszczalna w wodzie i w alkoholu, wykazujaca aktywno$¢ optyczng (lewoskretna), na
powietrzu brunatniejaca. Stosowana w medycynie, garbarstwie oraz jako skiadnik
preparatow owadobdjczych. Nikotyna dziata najpierw pobudzajaco, a nastepnie porazajaco
na potaczenia w zwojach nerwowych, zwlaszcza autonomiczny uktad nerwowy. Poraza tez
nerwowe zakorczenia ruchowe i osrodki (depresja o$rodkowa) rdzenia przedtuzonego.
Smieré przy zatruciu nastepuje wskutek porazenia oddechu (depresja oddechowa). Dawka
$miertelna od 50 mg, co odpowiada 2-3 papierosom przyjetym doustnie. Objawami zatrucia
sq; nudnosci, $linotok, wymioty, drzenie konczyn, blado$¢ skéry, poty, biegunka, kolka
jelitowa, drgawki lub kurcze migéniowe, zaburzenia wzroku, poczatkowo zwolnienie, potem
przyspieszenie tetna, zaburzenia $wiadomosci, nastepnie utrata przytomnosci, zapa$é,
porazenie oddechu.

Tyton przemystowy sg to gotowe do produkcji wyrobdw tytoniowych wysuszone
liscie tytoniu szlachetnego lub (rzadziej) machorki po przejsciu przez proces fermentacji i
maturacji (dojrzewania). Tabaka jest to sproszkowany tytor (zwykle z odmiany Kentucky lub
z machorki), przeznaczony do wciggania przez nos. Wywoluje kichanie. Jest to réwniez
dawna nazwa tytoniu fajkowego.

W prawie polskim podobne definicje dotyczace produktéw tytoniowych znajdziemy
w ustawie z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania

1 J. Milanowski: Szkodliwe dziatanie palenia tytoniu - wprowadzenie, [w:] Palenie tytoniu a zdrowie, Lublin 1995,
str. 7.

2 Natog zwykle rozumiany jest jako niemozno$¢ powstrzymania sie od jakiego$ zachowania, pojecie uzaleznienia
wskazuje na fizjologiczne czy psychologiczne zrédta natogu.
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tytoniu i wyrobdw tytoniowych?. Zgodnie z ustawg, ,tyton” sg to rosliny tytoniowe uprawne
rodzaju Nicotiana, ,wyroby tytoniowe” to wszelkie wyprodukowane z tytoniu wyroby, takie
jak papierosy, cygara, cygaretki, tytori fajkowy, machorka, tabaka i inne, zawierajace tyton
lub jego skfadniki, z wytaczeniem $rodkéw farmaceutycznych zawierajacych nikotyne.
Pojecie ,wyroby tytoniowe bezdymne” oznacza wyroby tytoniowe przeznaczone do
wachania (tabaka), ssania, zucia lub wprowadzania do organizmu w innej postaci, z
wylaczeniem srodkéw farmaceutycznych zawierajacych nikotyne. ,Rekwizyty tytoniowe” to
artykuly i przyrzady przeznaczone do uzywania tytoniu, jak papiero$nice, cygarniczki,
bibutki papierosowe, urzadzenia do zwijania papieroséw, fajki oraz przybory do ich
czyszczenia i nabijania, popielniczki, obcinacze do cygar itp. (z wytaczeniem zapalniczek i
zapatek).

Z kolei w USA interesujace nas pojecia definiuje Kodeks Stanoéw Zjednoczonych.
Wedtug punktu (1) sekcji 1332 termin ,papieros” oznacza: (A) zwitek tytoniu owiniety w
papier lub inng substancje nie zawierajaca tytoniu, (B) zwitek tytoniu owinigty w substancje
zawierajacq tyton, ktéra, ze wzgledu na wyglad, rodzaj tytoniu uzytego w filtrze lub
pakowania i 0znaczania, moze by¢ sprzedawana w sposéb podobny jak papierosy opisane
w (A). ,Opakowanie” definiowane jest w punkcie (4) sekcji 1332. Oznacza ono paczke,
pudetko, karton lub pojemnik w ktérym papierosy sg oferowane do sprzedazy, sprzedawane
lub dystrybuowane w inny sposéb.

Wedtug ugody miedzy rzadem federalnym a koncernami tytoniowymi USA,
,papieros” jest to produkt zawierajacy nikotyne, ktéry w normalnym uzyciu jest palony lub
podgrzewany i sktada sie lub zawiera (1) tyton owiniety w papier lub inng materie nie
zawierajacq tytoniu; lub (2) tyton, ktory w jakiejkolwiek formie moze by¢ oferowany
konsumentom lub zakupiony przez konsumentéw jako papieros z powodu wygladu, typu
tytoniu uzytego w zawartosci, lub z powodu opakowania i 0znaczenia, lub (3) tytoh owiniety
w materie zawierajaca tyton, ktdry z powodu wygladu, rodzaju tytoniu uzytego w zawartosci
lub opakowania i oznaczenia moze by¢ oferowany konsumentom lub zakupiony przez
konsumentéw jak papieros opisany w czesci (1) tej definicji. Termin ,Papieros” (,Cigarette”)
okresla tez ,skrety” (,roll-your-own”), czyli tyton, ktéry z powodu wygladu, typu, opakowania
lub oznaczenia nadaje sie do uzycia i moze by¢ oferowany konsumentom lub kupiony przez
konsumentéw jako tyton do wyrobu papieroséw.

Aktem prawnym regulujgcym szczegétowe zagadnienia administracyjnoprawne
dotyczace zwalczania nikotynizmu jest ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych. Jak stanowi preambuta tego
aktu, celem ustawy jest przeciwdziatanie uzaleznieniu od uzywania tytoniu i wyrobéw
tytoniowych oraz ochrona zdrowia przed jego nastepstwami. Wiele innych aktdéw prawnych
réwniez dotyczy problematyki nikotynizmu, w tym akty prawne bezposrednio zajmujace sie
sprawami BHP, kwestig ochrony przed pozarami oraz wieloma innymi zagadnieniami.

1.3 Ochrona prawna przed nikotynizmem
Prawna ochrona przed nikotynizmem odbywa si¢ przy zastosowaniu

odpowiednich form prawnych dziatania administracji publicznej. Jednak pojecie prawne;
formy, ktére zostanie bardziej szczegétowo omdwione w rozdziale IV pracy, nie jest

3Dz.U.z 1996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.
4 USC (United States Code), par. 1331-1340 z 1965 r. ze zm.



jedynym pojeciem uzywanym do opisania sposobéw zapewniania ochrony prawnej.
Pojeciami pokrewnymi dla pojecia formy prawnej sq pojecia $rodka prawnego, metody,
instrumentu prawnego oraz instytucji prawnej.

Pod pojeciem $rodka rozumie sie zwykle pewne mozliwosci oddziatywania na
dane postepowanie, osoby lub rzeczys. Pojecie metody jest wieloznaczne, uzywane jest w
réznych znaczeniach przez poszczegdlne nauki. Metodg jest zespdt podejmowanych
czynnosci i stosowanych srodkéw $cisle okreslony sposéb dla osiggniecia zatozonego celu.
Pojecia instytucji, instrumentu, $rodka i metody posiadajg okre$lone znaczenia w naukach
prawnych. Wiele z poje¢ prawnych zostato przeniesionych z prawa rzymskiego, inne zostaty
wypracowane, szczegolnie w prawie administracyjnym, w ciggu ostatnich kilkuset lat. W
czasie ich stosowania znaczenia ich zmieniaty sig, zmieniat sie tez zakres ich stosowania®.
Terminem stosowanym w teorii wielu dziatéw prawa jest pojecie instytucji prawnej, przez
ktérg rozumie¢ nalezy zespdt norm prawnych regulujgcych okreslony i dajacy sie
wyodrebni¢ rodzaj stosunkéw spotecznych, takich jak wtadztwo administracyjne czy
wywfaszczenie. J. S. Langrod instytucie prawng w prawie administracyjnym wigze z
teoretyczng umiejetnodciq wyrazania prawa. Daje ona zarys systemu teoretycznego,
zbierajacy pordwnawcze rozwigzania pozytywnoprawne w instytucje podstawowe dla prawa
administracyjnego’. Instytucja $rodka prawnego jest zwykle rozumiana jako prawna
mozliwo$¢ zaskarzania aktéw administracyjnych, a zarazem stanowi formalny instrument
umozliwiajacy skorzystanie z prawa jednostki do uruchomienia toku instancjie.

Pojecie instrumentu rozumiane jest jako $rodek bezposredniego lub posredniego
oddziatywania na dany uktad, ktdrego struktury sg zdeterminowane przez cel, jaki ma by¢
osiagniety®. Instrument mozna réwniez zdefiniowa¢ jako instytucjonalne formy realizacji
celow i zadan stawianych przed administracjg publiczng, o ile majg one charakter
administracyjnoprawny®.

Jako metoda dziatania administracji rozumiana jest polityka stosowania pewnych
Srodkow bedacych w dyspozycji organéw administracji. Przez metode dziatania
administracji rozumiany jest powigzany ze sobg ciag wystepowania okreslonych prawnych
form w rozwigzywaniu przez administracje postawionych przez nig zadan. Do metod pracy
administracji zaliczy¢ nalezy okreSlenie rozwigzywania pewnych zjawisk spotecznych
poprzez przekonywanie lub przymus, podejmowanie prewencyjnej dziatalnosci na
okreslonym odcinku czy tez reagowanie na zaistniate efekty, podejmowanie rozwigzania
zagadnienia lub rozwigzywanie go przez szereg kolejnych czynnosci'".

Jednak stosunek interesu jednostki do interesu spotecznego nie jest w literaturze
rozstrzygniety i opisany jednoznacznie. W historii prawa i doktryn politycznoprawnych
mozna wyr6zni¢ wiele rdznych koncepcji dotyczacych pojec interesu spotecznego i interesu
jednostki. Z jednej strony wystepujq doktryny uniwersalistyczne, podkreslajace warto$¢
interesu spotecznego i nie doceniajace interesu jednostki, z drugiej spotkamy sie z wieloma
koncepcjami indywidualistycznymi, koncentrujgcymi swg uwage na jednostce. W praktyce

5 P. Dobosz: Administracyjnoprawne instrumenty ksztattowania ochrony zabytkéw, Krakow 1997, str. 28.

6 Ibidem, str. 29.

7 Ibidem, str. 39.

8 |bidem, str. 40.

9 Ibidem, str. 35.

10 |bidem, str. 45.

11 J. Starosciak: Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, Wroctaw -
Warszawa - Krakéw - Gdanisk 1978, T. Ill, str. 40-41.
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niejednokrotnie koncepcje uniwersalistyczne usitowaty podporzadkowaé interesy jednostek
nadrzednemu interesowi panstwa i wybranej ideologii. Koncepcje uniwersalistyczne kierujg
sie zatozeniem, ze wiadza najlepiej realizuje interesy spoteczne, ktore sg czesto uwazane
za tozsame z interesem jednostki wchodzacej w skfad spoteczenstwa. Doktryny
uniwersalistyczne mogty réwniez ograniczy¢ swoje zadania wobec jednostki do
podporzadkowania jej intereséw nadrzednemu - ale nie jedynemu respektowanemu przez
panstwo — interesowi publicznemu?2,

Z drugiej strony koncepcje indywidualistyczne glosity fikcyjno$¢ interesow
spotecznych. J. Bentham uwazat, Zze liczy sie tylko jednostka, interes spotecznosci to
wylgcznie pojecie oznaczajace sume intereséw poszczegdlnych jednostek. Te dwa pojecia,
zdaniem M. Wyrzykowskiego, pozostajg nadal aktualne's. Z punktu widzenia materialnego
prawa administracyjnego, pojecie interesu spotecznego moze spetniaé wazng role, nalezy
jednak pamieta¢, ze sytuacja prawna jednostki oceniana wytacznie przy pomocy poje¢
prawa materialnego bytaby niepetna, zwtaszcza przy pominieciu przepiséw postepowania
administracyjnego, w szczegolnosci art. 7 k.p.a. Interes spoteczny czesto stanowi
przestanke wydania uznaniowej decyzji administracyjnej, wiec element ksztattujacy tre$¢
takiej decyzji. Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym koresponduje z
pojeciem interesu spotecznego zaczerpnietym z jezyka potocznego, dodatkowo pojecie to
znajdujemy réwniez w naukach spofecznych takich jak socjologia, politologia, jak i w
psychologii czy ekonomii. Pojecie interesu spotecznego, dzieki wigczeniu do
ustawodawstwa, stato si¢ pojeciem prawnym?.

Problematyka ochrony zdrowia przed nikotynizmem szczegdlnie mocno zwigzana
jest z zagadnieniem wywazenia interesu jednostki i interesu ogdtu. E. Modlinski uwaza, ze
nie jest mozliwe ujecie pojecia interesu spotecznego w jednolity system, poniewaz wymogi
interesu publicznego ulegajg zmianie w kazdej prawie instytucji prawnejs. Jednak
przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego wielokrotnie podejmowali préby
definiowania interesu publicznego. J. Lang rozumie interes spoteczny jako relacje miedzy
stanem obiektywnym a oceng tego stanu, jakg on przynosi lub moze przynie$¢
spoteczenstwu's. M. Wyrzykowski systematyzuje poglady teoretykéw prawa na temat
interesu publicznego. Pierwotne koncepcje opierajq sie¢ na zestawieniu interesow jednostki i
interesu publicznego. Interes publiczny przeciwstawiany byt interesowi prywatnemu w
sferze normatywnej i politycznej. Dokiryna liberalna oraz koncepcja publicznych praw
podmiotowych stworzyly podstawy dla analizy pozycji jednostki w panstwie, jak i analize
charakteru jej intereséw. Inne podejcie do zagadnienia interesu publicznego faczyto sig z
analizg spoteczenstwa jako wielu grup o réznych interesach. W tym ujeciu interes publiczny
to strefa consensu réznych grup dominujgcych w danym spoteczenstwie?. Istnieje réwniez
grupa pogladéw, dla ktérych interes publiczny to interes wiekszo$ci. Doktryna socjalistyczna
wykluczata sprzeczno$¢ intereséw spotecznych i interesow jednostek. Pojecie interesu
publicznego zastepowano zwykle pojeciem interesu spotecznego, ze wzgledu na
podkreslanie roli spoteczenstwa, a unikanie przeciwstawienia pafistwa jednostce.

12\W. Szwajdler: Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993, str. 26.

13 M. Wyrzykowski: Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, str. 31 i nast.
14 W. Szwajdler: op. cit., str. 27.

15 E. Modlinski: Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, str. 13.

16 J. Lang: Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, str. 100 i nast.

17W. Szwajdler: op. cit., str. 28.



Wedtug M. Zdyba ustawodawca powinien unika¢ nadmiernego postugiwania sie
terminem interes spoteczny, zwtaszcza kiedy interes spoteczny moze stanowi¢ przestanke
wydania decyzji dotyczacej interesu jednostki'®. Niebezpieczenstwo naduzywania pojecia
interesu spotecznego — w szczegdlno$ci jako pojecia przeciwstawionego interesowi
jednostki — wyraza sie m.in. przez naduzywanie pojecia tego w sytuacji, kiedy szczegétowy
przepis prawa nie stwarza podstawy do wydania decyzji odmownej. Wtedy powotanie sie na
interes spoteczny umozliwia odmowne rozpatrzenie sprawy. Pojecie interesu spotecznego,
jako pojecie niedookreslone, umozliwia naduzywanie jego interpretacji. Ponadto pojecie
takie, przy jednostronnym ujmowaniu interesu spotecznego, moze staé sie podstawg
ograniczania prawnie unormowanych interesow jednostki. Utozsamianie przez organy
administracji publicznej intereséw panstwa jako intereséw administracji rowniez jest
szczegblnie niebezpieczne przy negacji zasady tréjpodziatu wiadzy i braku mozliwosci
weryfikacji rozumienia pojecia interesu spotecznego przez sad administracyjny. Ponadto
nalezy zauwazy¢ nierbwnoznaczno$¢ poje¢ interesu publicznego i interesu panstwa w
zwigzku z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego.

Uzycie poje¢ nieostrych przez ustawodawce jest w przewazajacej mierze
$wiadomym zabiegiem, majacym na stworzenie organowi stosujgcemu prawo mozliwo$¢
stosowania przepiséw w przypadkach, ktérych kazuistyczne opisanie nie jest mozliwe na
etapie tworzenia prawa. Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca powinien postugiwac sie
pojeciami nieostrymi w zbyt szerokim zakresie. Czestotliwo$¢ wykorzystywania w aktach
prawnych zwrotéw nieostrych zalezy od tego, w jakim zakresie ustawodawca zamierza
ograniczy¢ lub rozszerzyé swobode organéw administracji oraz sadéw w procesie
stosowania prawa?,

Palenie tytoniu nie jest szkodliwe wytacznie dla osoby palacej, ale réwniez szkodzi
jej otoczeniu. Prawo administracyjne jest najbardziej wiasciwym i koniecznym obszarem
ustawodawczym i uchwatodawczym, w ktérym powinny by¢ poruszane kwestie regulacii
zagadnien nikotynizmu, w tym palenia tytoniu. Prawo administracyjne w kwestii nikotynizmu
musi doskonale opanowaé sztuke rownowazenia swobod obywatelskich oséb palacych jak i
niepalacych. Interes spoteczny jest kategorig normatywng, ktéra jako taka podlega regutom
wykfadni, interpretacii i kontroli. Z jednej strony kategoria normatywna interesu spotecznego
jest uwarunkowana wieloma zmiennymi zewnetrznymi natury politycznej i spoteczno-
gospodarczej, z drugiej strony uzyskuje ona swa tre$¢ w odniesieniu do konkretnego
przypadku. Zmienne sg elementy stosunkdw spotecznych okreslonych za pomocg pojecia
nieostrego, jednak sama istota pojecia pozostaje niezmienna?!. Uznanie pojecia interesu
spotecznego za pojecie prawne ma z punktu widzenia ochrony intereséw jednostki duze
znaczenie, poniewaz jest to podstawg do kontroli legalnosci przez WSA decyzji
odwotujacych sie do tego pojecia. Odrzucenie mozliwosci kontroli legalnosci przez sad
decyzji w czesci odwotujacej sie do pojecia interesu spotecznego byloby ostabieniem
mozliwo$ci ochrony interesdw jednostki, jak i ograniczeniem zasady praworzadnosci. E.
Iserzon uwazat, Ze istnieje domniemanie prawne nie podlegajace obaleniu, ze norma

18 M. Zdyb: Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne,
Lublin 1991, str. 214.

19 |bidem, str. 214.

20 W. Szwajdler: op. cit., str. 30.

21 |bidem, str. 30; M. Wyrzykowski: Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, str.
52.
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prawna stwarza harmoni¢ miedzy interesem powszechnym a indywidualnym?22, Jednak
niedoskonato$¢ ustawodawstwa powoduje brak takiej harmonii, a konflikty miedzy
interesem indywidualnym a interesem ogdtu sg widoczne w wielu sferach zycia. M. Zdyb dla
okreslenia catoksztattu relacji interesu jednostki i interesu spotecznego postuguje sie
pojeciem nietozsamosci?3. Nietozsamos¢ moze polega¢é na mniejszej lub wigksze
dysharmonii az do sytuacji, kiedy interes jednostki utrudnia realizacje interesu spotecznego
lub kiedy interesy te wykluczajg sie. Nie mozna ogranicza¢ stosunku interes jednostki —
interes spoteczny wytacznie do relacji pomigdzy jednostkg a panstwem. MoZliwe sg bowiem
takie sytuacje, ze interes jednostki nie koliduje z interesem panstwowym, ale sprzeczny jest
z interesem jednostki samorzadu terytorialnego. W prawie administracyjnym nie mozna
méwi¢ o dominacji interesu publicznego nad interesem jednostki, mimo faktycznej
nierownorzednosci  podmiotdw  stosunku  administracyjnego. Dominacja  interesu
publicznego nad prywatnym prowadzitaby do tatwosci naduzycia prawa przez stosujace je
podmioty. Wywazenie intereséw jest przede wszystkim zadaniem ustawodawcy, poniewaz
proces ustawodawcy w demokratycznym panstwie stwarza optymalne warunki do oceny
zréznicowanych spotecznie interesow.

W art. 7 k.p.a. rozrézniony zostat interes spoteczny oraz stuszny interes obywateli.
E. Iserzon uwaza, ze stusznymi interesami obywateli sg tylko te, ktére majg podstawe w
obowigzujacym prawie. Dodatkowo interes taki w swojej tresci zgodny byé powinien z
nakazami spotecznymi i moralnymi oraz powszechnie uznanymi zasadami postepowania?“.
T. Bigo uwaza, Ze ochrona stusznego interesu strony oznacza ochrone interesu w ogole, a
nie wylacznie interesu opartego na prawie?,

Nikotynizm $cisle zwigzany jest z wywazaniem interesdéw, zaréwno pomiedzy
osobami palacymi i niepalacymi, oraz interesu jednostki i interesu publicznego. Zasada
rownosci wobec prawa wymaga wywazania poszczegolnych intereséw, konfliktowych
wobec siebie nawzajem?. Zasada wywazania interesow zawiera w sobie wywazanie
wartosci interesow i rezultat takiego wywazenia. Przedmiotem wywazenia powinny byé¢
wszystkie interesy wystepujacej w danej sprawie. Nakaz wywazenia intereséw jest
naruszony kiedy do takiego wywazenia nie dojdzie w ogdle; kiedy do procesu wywazenia
interesbw nie zostaly wigczone wszystkie wymagajace wywazenia interesy; kiedy
bezpodstawnie przyjeto regute dominacji konkretnego typu intereséw; kiedy ktorykolwiek z
intereséw zostaje uwzgledniony w sposéb odmienny niz inne interesy. Dodatkowo
podkresli¢ nalezy znaczenie zasady sprawiedliwosci, bedaca najogoiniejsza wskazowka
dotyczacq prawidtowosci wywazenia intereséw jednostek?. M. Zdyb wskazuje na
nastepujace przestanki rozwigzywania ewentualnych konfliktdw w przypadku wywazania
intereséw stron. Po pierwsze, nalezy zbadaé normy prawa materialnego pod tym katem, czy
nie zawierajq jakiej$ zasady rozwigzywania konfliktow; po drugie unikanie przez
ustawodawce formutowania przepiséw w taki sposéb, w ktérym nacisk potozony jest
gtdwnie na autorytaryzm organow administracji publicznej w rozwigzywaniu konfliktéw; jezeli

2E, |serzon, J. Staro$ciak: Kodeks postepowania administracyjnego. Tekst, wzory i formularze, Warszawa 1970,
str. 44.

23 M. Zdyb: op. cit., str. 222.

2 E, Iserzon, J. Staro$ciak: op. cit., str. 56; M. Wyrzykowski: Pojecie interesu spotecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, str. 44.

2 T. Bigo: Ochrona interesu indywidualnego w projekcie k.p.a., PiP 1960, nr 3, str. 464.

26 W. Szwajdler: op. cit., str. 38.

27 |bidem, str. 38.
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nie ma wskazowek rozwigzywania konfliktéw intereséw w konkretnej normie lub w catym
akcie prawnym z dziedziny materialnego prawa administracyjnego, wskazéwek nalezy
poszukiwa¢ w ramach unormowan systemowych. Wywazenie interesu jednostki i interesu
publicznego ma sens wtedy, kiedy oba pojecia sprowadzone sg do tej samej ptaszczyzny
odniesienia, i kiedy na ewentualng kolizje patrzy si¢ z punktu widzenia kazdego z
wchodzacych w gre intereséw. Z powodu tego wazy¢ nalezy interes osoby fizycznej i
interes jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy takze uwzglednia¢ interes spoteczny
kraju. W sytuaciji, kiedy istnieje mozliwos¢ réznych konfiguracji konfliktu i rézna dynamika
ich wyrazania si¢, celowe jest odpowiednie wykorzystywanie dostepnych $rodkéw prawnych
prowadzacych do rozwigzania konfliktu2s.

Wprowadzenie sadowe] kontroli decyzji administracyjnych bylo przetomowym
momentem dla ochrony interesu indywidualnego. Do tego czasu ochrona ta byta
przedmiotem rozwazan teoretycznych, jednak w praktyce dochodzenie ochrony interesu
jednostki byto utrudnione. W doktrynie uksztattowaty sie trzy rézne poglady na temat
stosunkow pomigdzy interesem spofecznym a indywidualnym. Pierwszy poglad opierat sie
na twierdzeniu, ze funkcjg postepowania administracyjnego jest ochrona zaréwno interesow
indywidualnych, jak i spotecznych. Gtéwnym celem postepowania administracyjnego jest
jednak realizacja praw i prawnie chronionego interesu obywateli w zgodnosci z interesem
spotecznym. Wzajemny uktad interesdéw pomiedzy jednostka a administracjg nie powinien
opiera¢ si¢ na zasadzie sprzeczno$ci intereséw, interesy te powinny by¢ zgodne ze soba.

Drugi poglad uksztattowany przez cze$¢ doktryny wskazuje na znaczenie interesu
indywidualnego, i jego nadrzedno$¢ nad interesem ogétu. Przedmiotem postepowania
administracyjnego jest interes indywidualny strony, a zastosowane w postepowaniu
administracyjnym  przepisy materialnego prawa administracyjnego pozwalajg na
podejmowanie decyzji opartych na interesie publicznym.

Trzecia koncepcja opiera sie na zasadzie dominacji interesu spotecznego. Prawo
administracyjne, zarbwno materialne jak i proceduralne wysuwa na plan pierwszy interes
0g6tu, zaréwno z powodu sposobu, w jaki prawo jest uchwalane, jak i ze wzgledu na
sposob jego wykonywania przez organy administracji publicznej.

Pojecie interesu publicznego wystepuje zaréwno w aktach prawnych jak i w
literaturze z zakresu prawa administracyjnego wymiennie z pojeciem interesu spotecznego,
interesu ogoinospofecznego czy tez interesu ogétu. Jednak Zadne z tych poje¢ nie powinno
by¢ automatycznie przeciwstawiane interesowi jednostki, ani tez nie powinno sie dgzy¢ do
zapewnienia dominacji ktérego$ z obu intereséw — interesu jednostki czy tez interesu
publicznego®.

R. Ihering, tworca koncepcji jurysprudencji interesdw, wyrazat poglad, ze prawa to
prawnie chronione interesy. Gtownym celem szkoly jurysprudencji interesow byto
stworzenie metodologicznych zasad dla stosowania prawa z punktu widzenia réznych
intereséw oraz ich oceny. Cele przepiséw prawa oceniano praktycznie, a przez proces
tworzenia prawa rozumiano miedzy innymi wywazanie wzajemnych intereséw stron przez
ustawodawce. G. Jellinek wyrdznit dwa rodzaje praw podmiotowych, prywatne (stuzace w
stosunku do innej jednostki) oraz publiczne (stuzace w stosunku do wtadzy panstwowej). O.
Mayer wprowadzit pojecie publicznych praw podmiotowych do systemu prawa

28 M. Zdyb: op. cit., str. 241.
29 W. Szwajdler: op. cit., str. 40.
30 |bidem, str. 42.
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administracyjnego. W swoich definicjach administracji i prawa administracyjnego nawigzat
do pojecia publicznego prawa podmiotowego?'.

Zdaniem T. Hilarowicza jednostce przystugujg publiczne prawa podmiotowe, a
naruszenie tych praw przez wtadze administracyjng nastepuje wowczas, jezeli odmawia sie
jednostce udzielenia korzySci, ktéra jest trescig tego prawa podmiotowego, lub kiedy
odmawia sie uznania tego prawa, albo tez kiedy zakazuje sie jednostce korzystania z tresci
tego prawa podmiotowego32,

T. Kasznica okreslat publiczne prawo podmiotowe jako mozno$¢ zadania czego$
od panstwa lub innego zwigzku publicznoprawnego33. Takie rozumienie pojecia publicznych
praw podmiotowych ma wielkie znaczenie dla ochrony jednostki przed nikotynizmem.
Zdaniem M. Zdyba koncepcja praw podmiotowych w dziedzinie prawa administracyjnego
jest nieprzydatna34. Interes prawny w sferze prawa administracyjnego oznacza przede
wszystkim, ze w istnieje norma materialnoprawna, ktéra ksztattuje sytuacje jednostki w
zakresie ustalonym przez jej tres€. W zwigzku z tym jednostce przystuguje prawo do
takiego uksztattowania swojej sytuacji, azeby sytuacja ta byta zgodna z trescig danej normy
materialnoprawnej. Interes prawny jednostki wywodzi sie z prawa materialnego oraz
skierowany jest na realizacje tego prawa. Mozna wyrdzni¢ takze interes formalnoprawny,
ktory stuzy do realizacji treSci uprawnien o charakterze materialnoprawnym?®. Interes
prawny jednostki nie zawsze jest tozsamy z interesem faktycznym. Interes prawny w
okreslonym stanie faktycznym moze pokrywac sie w catosci z interesem faktycznym i wtedy
zakresy tych intereséw sg w petni tozsame. W takiej sytuacji przepisy prawne gwarantujg
realizacje interesu faktycznego. Interes prawny moze jednak tez tylko czeSciowo by¢
zgodny z interesem faktycznym jednostki. MozZliwe jest takze takie wzajemne utozenie
interesu faktycznego i prawnego, ze interes prawny jednostki jest w sprzecznosci z jej
interesem faktycznym. M. Zdyb wyr6znia sytuacje, kiedy interesy faktyczne nie znajdujg
odzwierciedlenia w obowigzujacym stanie prawnym, a Zzadna norma prawna nie zabrania
realizacji tych intereséw. Mozna réwniez wyrdzni¢ taki stan, w ktérym abstrakcyjny interes
prawny jednostki istnieje niezaleznie od stanu faktycznego. Jednak niezalezno$¢ ta moze
by¢ tylko pozorna, gdyz jednostka moze nie uswiadamia¢ sobie pewnych korzystnych
okoliczno$ci, a jej potrzeba okreslonego dobra nie musi by¢ na tyle silna, zeby znalez¢
odzwierciedlenie w zadaniu ochrony prawnej®. Wzajemne relacje interesu faktycznego i
interesu prawnego w praktyce mogq przybiera¢ rézne formy. Norma prawa materialnego
tworzy sytuacje, ze interes faktyczny przeksztalca sie w interes prawny. Normy
administracyjnego prawa materialnego moga réznie okresla¢ tre$¢ interesu indywidualnego.
Pierwszym przypadkiem jest, kiedy tre$¢ interesu prawnego wynika wprost z ustawy, a do
powstania tego interesu nie jest konieczna aktywnos¢ organu administracji, ktéry kontroluje
jedynie jego zgodno$¢ z prawem. Druga sytuacja ma miejsce, kiedy interes prawny
powstaje przez odpowiednie zachowanie sie jednostki, z ktdrym prawo wigze okreslone
skutki prawne. Trzecim sposobem powstania interesu jednostki moze by¢ konkretyzacja
normy prawnej ogélnej i generalnej w drodze decyzji administracyjnej®’.

31 W. Szwajdler: op. cit., str. 44.

32T, Hilarowicz: Najwyzszy Trybunat Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925, str. 152.
3 8. Kasznica: Polskie prawa administracyjne, Poznan 1947, str. 142.

¥ M. Zdyb: op. cit., str. 35 i nast.

3% W. Szwajdler: op. cit., str. 50.

36 M. Zdyb: op. cit., str. 43.

37 |bidem, str. 73.
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Pojecie ochrony rozumiane moze by¢ jako wszelkie dziatania, ktorych celem jest
zabezpieczenie pewnych rodzajow rzeczy, z uwagi na ich cechy wartosciujace przed
dziataniami lub zaniechaniami powodujacymi ich zniszczenie lub uszkodzenie, dewastacje
lub wywdz poza teren obowigzywania danej regulacji prawnej®. Ochrona zdrowia 0séb
palacych jak i niepalacych nie pozostaje odizolowana od  problematyki
administracyjnoprawnej regulacji. Ustrdj i organizacja opieki zdrowotnej powinien rozsadnie
uwzglednia¢ ztozong i delikatng tematyke zagrozenia zdrowia — zaréwno jednostki, jak i
spoteczenstwa — przez nikotynizm.

1.4 Strefa wolna od dymu tytoniowego

Celem ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych®, wyznaczonym w preambule, jest
przeciwdziatanie uzaleznieniu od uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych oraz ochrona
zdrowia przed jego nastepstwami. Gdyby dostownie dazy¢ do tego celu, nalezatoby
catkowicie zakaza¢ palenia tytoniu. Jednak bytoby to nierealistyczne, jako ze mamy tu do
czynienia z natogiem i z wyborem konsumenta, ktdrego odgdrne zakazy nie przekonaja.
Dlatego niepalenie tytoniu moze by¢ uznane jako cel odlegly, ktérego etapem jest
zmniejszanie ilosci trujgcych substancji w papierosach, zakaz promociji i reklamy tytoniu
oraz edukacja antytytoniowa.

Art. 3 ustawy wyznacza sposoby ochrony zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu. Tworzenie stref bezdymnych spetnia warunki wyznaczone przez punkty 1i 2, czyli
1) jest elementem ochrony prawa niepalacych do zycia w $rodowisku wolnym od dymu
tytoniowego, 2) strefa bezdymna moze by¢ uznana za propagowanie stylu zycia wolnego od
uzywania wyrobow tytoniowych. Strefa wolna od dymu tytoniowego przyczynia sie do
wytwarzania postawy ograniczania palenia. Punkty 2a i 3 art. 3 ustawy sg zwigzane z
tworzeniem strefy wolnej od dymu tytoniowego.

Wydzielenie miejsc, w ktorych palenie tytoniu jest dozwolone nalezy do sfery
swobodnego uznania wiasciciela obiektu. Mimo, ze w wielu przypadkach trudno to bedzie
osiggna¢ w praktyce, palarnie powinny umozliwi¢ chetnym palenie tytoniu, nie narazajac ich
na utrate zdrowia z innych powodow*!, a jednoczesnie nie utrudnia¢ zycia niepalacym.
Palarnie powinny by¢ pomieszczeniami zamknigtymi, lub znajdowac sie na zewnafrz, nie
tuz przed wejsciem do budynku, dym nie moze dostawaé sie z nich do miejsc, w ktérych
inne osoby bytyby narazone na bierne palenie*2.

Rady gmin uprawniono do ustalania w drodze uchwaty innych miejsc
przeznaczonych do uzytku publicznego jako stref wolnych od dymu tytoniowego. Podstawa
prawng przepisow gminnych moze by¢ art. 5 ust. 4 ustawy w zw. z art. 40 ust. 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym#,

38 J. Pruszynski: Ochrona prawna zabytkéw w Republice Federalnej Niemiec - teksty i komentarze, Warszawa
1992, str. 15.

% Dz.U.z1996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.

40 Dziatalno$¢ wychowawcza i informacyjna zwigzana z ochrong zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu
(punkt 2a), oraz tworzenie warunkéw ekonomicznych i prawnych zachgcajacych do ograniczenia uzywania tytoniu
(punkt 3).

41 Na przykfad ze wzgledu na warunki pogodowe czy bhp.

42§, Cebulski: Antidotum na epidemig nikotynizmu, Rzeczpospolita 1996.04.02.

4Dz.U.z1996 1. Nr 13, poz. 74.
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Zgodnie za art. 13 ust 1. punkt 2 i 3, kto pali wyroby tytoniowe w miejscach
objetych zakazami okreslonymi w art. 5 lub dopuszcza na podlegtym mu terenie do palenia
tytoniu wbrew zakazom okre$lonym w art. 5, podlega karze grzywny.

Wedtug §2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 26 listopada 1996 r.44,
w aresztach $ledczych oraz zaktadach karnych typu zamknietego mozna uzywac wyroby
tytoniowe w celach mieszkalnych przez osoby pozbawione wolnoéci. Dla 0s6b
pozbawionych wolnosci uzywajacych wyrobdw tytoniowych wyznaczane sg osobne cele
mieszkalne. Domniemanie obejmowania zakazem palenia tytoniu na terenie zaktadu
publicznego nadal obowigzuje. W miejscu i czasie wyznaczonym przez dyrektora zaktadu
karnego dopuszczalne jest uzywanie wyrobow tytoniowych poza celami mieszkalnymi.
Paragraf 3 niniejszego rozporzadzenia stanowi, ze w zaktadach karnych typu pétotwartego i
otwartego uzywanie wyrobéw tytoniowych jest dopuszczalne tylko poza celami
mieszkalnymi w miejscu i czasie wyznaczonym przez dyrektora takiego zaktadu.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 14 wrzes$nia
2001 r. w sprawie zasad dopuszczalno$ci uzywania wyrobow tytoniowych na terenie
obiektow podlegtych ministrowi wiadciwemu do spraw wewnetrznych% dotyczy
pomieszczen jednostek organizacyjnych policji przeznaczonych dla oséb zatrzymanych,
pomieszczen jednostek organizacyjnych policji wyznaczonych do wykonywania aresztu w
celu wydalenia, policyjnych izb dziecka, strzezonych osrodkéw dla cudzoziemcow
podlegajacych wydaleniu, o$rodkéw dla uchodzcow i pomieszczenh jednostek
organizacyjnych ~ Strazy ~ Granicznej przeznaczonych dla o0s6b  zatrzymanych.
Rozporzadzenie to stanowi, ze palenie wyrobow tytoniowych w tych obiektach jest
dopuszczalne tylko w miejscach wyznaczonych do tego przez dyrektordw (dowodcow,
komendantéw, kierownikow) tych obiektow.

Miejsca, w ktérych palenie wyrobdw tytoniowych jest dozwolone, wyznacza sie w
odrebnych i zamykanych pomieszczeniach oraz oznacza sig je w widoczny sposdb. Jezeli
w obiekcie nie mozna spetni¢ takich warunkdéw, wtedy miejsca, w ktérych palenie wyrobow
tytoniowych jest dozwolone, mogg by¢ wyznaczone na zewnatrz, z wyjatkiem pomieszczen
jednostek organizacyjnych Policji przeznaczonych dla oséb zatrzymanych, pomieszczen
jednostek organizacyjnych Policji wyznaczonych do wykonywania aresztu w celu
wydalenia  oraz pomieszczenn  jednostek  organizacyjnych  Strazy  Granicznej
przeznaczonych dla 0sdb zatrzymanych.

Dopuszcza sie mozliwo$¢ palenia wyrobow tytoniowych przez osoby pozbawione
wolnosci, w celach i pokojach mieszkalnych obiektéw objetych rozporzadzeniem, z
wyjatkiem policyjnych izb dziecka i osrodkow dla uchodzcow.

Kierownik jednostki organizacyjnej Policji albo Strazy Granicznej wyznacza cele i
pokoje mieszkalne dla osadzonych palacych wyroby tytoniowe. Miejsca, w ktérych palenie
wyrobéw tytoniowych jest dozwolone, wyznacza si¢ w odrebnych i zamykanych
pomieszczeniach oraz oznacza sie je w widoczny sposob, a jezeli nie mozna spetni¢ tego
warunku, dopuszcza sie palenie wyrobdw tytoniowych poza celami i pokojami
mieszkalnymi, w pomieszczeniach wyodrebnionych i odpowiednio przystosowanych, w
czasie wyznaczonym przez kierownika jednostki organizacyjnej Policji albo Strazy
Graniczne;.

44 Dz.U. Nr 140, poz. 658 ze zm.
4 Dz.U. Nr 106, poz. 1163.
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Palenie wyrobdw tytoniowych w policyjnej izbie dziecka jest dopuszczalne tylko w
palarniach i tylko przez pracownikdw. Dzieci umieszczone w policyjnej izbie dziecka nie
moga by¢ Swiadkami palenia wyrobdw tytoniowych.

W §1.1. rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 22 czerwca 1998 r. w
sprawie okreSlenia zasad dopuszczalnosci uzywania wyrobéw tytoniowych na terenie
wojskowych obiektéw zamknietych4 dopuszczone jest w jednostkach wojskowych palenie
wyroboéw tytoniowych tylko poza pomieszczeniami zamknietymi, w miejscach wyznaczonych
przez dowodcow lub komendantéw tych jednostek. §1.2. stanowi ze miejsca, w ktorych
palenie wyrobow tytoniowych jest dozwolone wyznacza sie¢ w czesciach budynku
uniemozliwiajacych oddziatywanie dymu tytoniowego na osoby niepalace, w tym w
odrebnych zamykanych pomieszczeniach lub na zewnafrz. §1.1. wskazuje tylko na teren
poza pomieszczeniami zamknietymi jako na miejsce odpowiednie dla wyznaczenia strefy, w
ktérej mozna pali¢ tyton, a §1.2. zezwala na wyznaczenie takich stref w pomieszczeniu. Za
dopuszczalng mozna uzna¢ interpretacje okreSlenia ,pomieszczenie zamkniete” jako
pomieszczenie bez odpowiedniej wentylacji, a nie jako kazdy pokdj czy budynek.

Miejsca, w ktdrych mozna dopuscic¢ palenie tytoniu, nie mogg by¢ wyznaczone w
szczegbinosci w izbach Zotnierskich, w salach wyktadowych i innych pomieszczeniach
dydaktycznych, w Swietlicach i obiektach sportowych, w salach chorych, w gabinetach
lekarskich oraz w ich bezpo$rednim poblizu.

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 maja 2000 r. w sprawie
okre$lenia zasad dopuszczalnosci wyrobdw tytoniowych na terenie obiektéw podlegtych
Ministrowi Obrony Narodowej*” stanowi, ze w pomieszczeniach zajmowanych przez
komorki organizacyjne Ministerstwa Obrony Narodowej i jednostki organizacyjne
podporzadkowane Ministrowi Obrony Narodowej lub przez niego nadzorowanych
dopuszcza sie palenie tytoniu tylko w miejscach wyznaczonych przez dyrektorow,
dowddcow lub komendantéw tych komorek i jednostek. Miejsca te wyznacza sie w cze$ci
budynku uniemozliwiajacej oddziatywanie dymu tytoniowego na osoby niepalgce, w
odrebnych zamykanych pomieszczeniach oraz oznacza sig je w sposob widoczny. Miejsca
te nie mogq by¢ wyznaczone w izbach Zotnierskich, salach wyktadowych i innych
pomieszczeniach dydaktycznych, $wietlicach oraz obiektach sportowych. Palenie tytoniu
przez zotnierzy odbywajacych kare aresztu w wojskowych aresztach dyscyplinarnych i
izbach zatrzyman jest dopuszczalne w czasie i miejscu ustalonym w porzadku dnia.

Instytucja strefy ochronnej a takze obszar ograniczonego uzytkowania sg formami
ochrony $rodowiska®. Ich podstawowym celem jest eliminowanie ujemnych wplywéw
oddziatujgcych na poszczegoine elementy $rodowiska. W prawodawstwie polskim oraz w
doktrynie instytucja stref ochronnych przeszta diugg ewolucje. Pojecie strefy ochronnej
czerpie swodj rodowdd z instytucji tzw. obszaru specjainego (ochronnego), ktdry
charakteryzuje sie specyficzng regulacjg ustanowiong na okreslonym obszarze dla realizacji
podstawowych zadan panstwa®. Specyfikg instytucji strefy ochronnej jest to, ze zakres
podmiotowy i przedmiotowy obejmuje dwa podzakresy: podzakres dotyczacy ograniczen

46 Dz.U. Nr 84, poz. 537.

47Dz.U. Nr 44, poz. 512.

48 J. Stelmasiak: Instytucja strefy ochronnej jako prawny $rodek ochrony $rodowiska. Lublin 1986, str.7.

49 Koncepcja przyrodniczego obszaru ochronnego w Polsce wyksztatcita si¢ w prawodawstwie okresu
miedzywojennego (m.in. J. Pawlikowski, Prawo ochrony przyrody, Krakéw 1927, A. Wasilewski: Obszar gérniczy.
Zagadnienia prawne, Warszawa 1969) (za:) J. Stelmasiak: Instytucja strefy ochronnej jako prawny $rodek ochrony
Srodowiska. Lublin 1986, str.18 i 133.
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prawnych oraz podzakres zwigzany z ochrong prawna. Majg one na celu realizacje zadan
zawartych w akcie tworzacym takq strefe0. Zakres podmiotowy stref ochronnych obejmuje
takie podmioty, ktérych dziatalno$¢ faktycznie albo nawet potencjalnie wptywa na
funkcjonowanie tej instytucji. W zwigzku z tym podzakres ograniczen prawnych dotyczy
wystepujacych tu obowiazkéw prawnych, ktére ksztattuja przepisy typu policyjnego (np.
zakaz administracyjny odnoszacy sie do indywidualnego adresata). Natomiast podzakres
ochrony prawnej zabezpiecza uprawnienia podmiotdw zwigzanych z obszarem strefy
ochronnej pod katem spetnianej funkcji przez omawiang instytucie. Podczas realizacji
zadan wynikajacych z obu podzakresow, akt tworzacy strefe ochronng zmienia pozycje
prawng podmiotu bedacego zwigzanym — prawnie lub faktycznie — z nowo wyznaczonym
obszarem takiej strefy, co powoduje profilaktyczne oddziatywanie na potencjalnych
adresatow. Cechg stosowanej w tym wypadku decyzji administracyjnej jest to, ze wywotuje
skutki materialnoprawne odnoszace sie do wielu podmiotéw, nawet trudnych do ustalenia.
Sa one jednak zobowigzane, w razie podejmowania jakichkolwiek dziatar na terenie strefy,
do przestrzegania specjalnego rezimu prawnego. Zasieg uprawnien podmiotow
gospodarujacych w obrebie strefy ochronnej wynika z dyspozycji odpowiednich norm
prawnych obowigzujacych na terenie strefy, co jest zalezne w duzej mierze od typu i funkc;i
takiej strefy. Unormowanie dotyczace stref ochronnych obejmuje swoim zasiggiem
wszystkie kategorie podmiotéw, bez wzgledu na tytut prawny oraz miejsce dziatania, stad
ustanawianie stref ochronnych moze wptywaé na dziatalno$¢ réznorodnych podmiotéw.
Instytucja strefy ochronnej jest jednym ze $rodkow prawnych stuzacych realizacji ustalonych
zadan spoteczno-gospodarczych pod katem ochrony $rodowiska. Tworzenie stref
ochronnych przebiega w czterech fazach: planowania, projektowania, realizacji i
eksploatacjis'. Okreslenie charakteru prawnego aktu ustanawiajacego strefe ochronng jest
w literaturze prawniczej problemem kontrowersyjnym, a podstawowym problem jest czy
forme prawng tworzenia obszaréw specjalnych stanowi akt generalny stosowania prawa czy
indywidualny akt administracyjny.

Pierwsze stanowisko, reprezentowane przede wszystkim przez J. Bocia i T.
Kurowska, stwierdza, ze niezaleznie od nazwy prawnej, jaka jest stosowana przez
prawodawce, jest to zawsze akt generalny (poglad J. Bocia) lub akt generalny stosowania
prawa (poglad J. Kurowskiej). Pierwsze rozwigzanie jest rozumiane jako akt prawny, oparty
na normie abstrakcyjnej, ktdry normuje mozliwo$¢ wystapienia w nieoznaczonej liczbie i
czasie powtarzajacych sie dziatan lub zachowan®2. Takze normy aktu generalnego
stosowania prawa powodujg wyodrebnienie obszaru i okreslajg reguty postepowania w
stosunku do nieoznaczonej liczby adresatébw. Dany organ administracji publicznej
kazdorazowo stosuje norme prawng, ktéra udziela mu kompetencji do podjecia
niezbednych dziatan prawnych w imieniu panstwa. Akt prawny, tworzacy tego typu
instytucje wyrdznia sie cechami takimi i wywotuje skutki prawne takie jak: wyodrebnienie
okre$lonego obszaru, skierowanie do nieoznaczonej grupy adresatéw, jednoznacznie
precyzuje reguly postepowania tych adresatdéw, dopiero zamiar podjecia lub dokonania
czynnoSci  na  tego  rodzaju  obszarze  wywoluje  powstanie  stosunku
administracyjnoprawnego miedzy wiadciwym organem administracji publicznej a
zindywidualizowanym adresatem oraz powoduje mozliwo$¢ wydawania kolejnych

5 J. Stelmasiak: op. cit., str. 32.
51 |bidem, str. 39.
52 |bidem, str. 40.
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indywidualnych aktéw administracyjnych pod katem celowego zagospodarowania terenu
strefy ochronnej. Podobne stanowisko w tej materii zajmuje K. Podgorski®®, wedtug ktérego
akt tworzacy strefy ochronne ma charakter podobny do aktu normatywnego o zasiegu
lokalnym. Jest to wladcze dziatanie kompetentnego organu administracji publicznej w
okre$lonym przepisami trybie i adresowane do podmiotéw oznaczonych generalnie i
abstrakcyjnie.

Drugie stanowisko reprezentujg przede wszystkim L. Jastrzebski, W. Dawidowicz,
A. Wasilewski i M. Kulesza, ktorzy uznajg akt prawny tworzacy strefy ochronne za
indywidualny akt administracyjny. Jest on wydawany na podstawie normy indywidualnej,
wywotujacej skutki prawne w odniesieniu do konkretnie oznaczonych adresatow w zwigzku
z okre$long sytuacjg prawna. Jako akt administracyjny, akt ten wydawany jest przez
kompetentny organ administracji publicznej, na materialnoprawnej podstawie
obowigzujacego unormowania z prawa administracyjnego, posiada on charakter
jednostronnego rozstrzygniecia wydawanego przez wtasciwy organ administracji publicznej,
ktore regulowane jest w okreslonym trybie zawartym w przepisach prawnych. Ponadto
charakteryzuje sie podwdjng konkretnoscig w stosunku do oznaczonego adresata i
okreslonej sytuacji. Omawiany akt prawny powinien mie¢ charakter konstytutywnego aktu
administracyjnego, przez co kazdorazowo jego wydanie powoduje ograniczenia strefy
uprawnien adresatow. Akt prawny tworzacy strefe ochronng posiada specyficzny charakter
prawny, ksztattuje zaréwno stan faktyczny, jak i sytuacje prawng bezpo$redniego adresata,
jak réwniez innych podmiotéw zwigzanych z nowo wyodrebnionym obszarem34. W stosunku
do zainteresowane] jednostki organizacyjnej charakter prawny powyzszego aktu to
indywidualny akt administracyjny. Cechuje go podwdjna konkretnos¢, poniewaz reguluje
Scisle okreslong sytuacje dotyczaca utworzenia obszaru strefy ochronnej, jest poza tym
skierowany do indywidualnie oznaczonego adresata.

Pojecie specjalnych stref ekonomicznych réwniez wykazuje podobienstwa do
instytucji strefy wolnej od dymu tytoniowego. Specjalna strefa ekonomiczna jest to
wydzielona czes¢ terytorium danego panstwa, na terenie ktdrej moze by¢ prowadzona
dziatalno$¢ gospodarcza na specjalnych preferencyjnych zasadach, ktére w Polsce
okreslone sg ustawg z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych®. Specjalna strefa ekonomiczna moze by¢ zachetq do inwestowania na
danym terenie. W obrebie strefy moga obja¢ inwestorow np.: catkowite lub czeSciowe
zwolnienie z podatkow, mozliwo$¢ zaliczania wydatkdéw w poczet kosztéw biezacego roku
czy tez mozliwos¢ stosowania podwyzszonych stawek amortyzacjisé. Istotg strefy specjalnej
jest to, ze wprowadza ona okreSlone przywileje dla przedsiebiorcow prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg na obszarze strefy5’. Wiasciwe urzadzenie strefy wolnej od dymu
tytoniowego a takze jej komfortowos$¢ wzglednie nieucigzliwo$¢ moga by¢ traktowane jako
zaleta danego zaktadu publicznego, co moze zapraszac¢ potencjalnych klientéw zaktadu.

Szczegolnie ciekawg konstrukcja prawng bliskg pojeciu strefy wolnej od dymu
tytoniowego, jest instytucja tzw. ,strefy trzezwosci”, odnoszaca sie do sprzedazy i

83 K. Podgorski, Ochrona wéd przed zanieczyszczeniem w $wietle prawa administracyjnego, Warszawa 1974, (za:)
J. Stelmasiak: op. cit., str. 41.

5 J. Stelmasiak: op. cit., str. 44.

5 Dz.U. Nr 123, poz. 600 ze zm.

% M. Chmaj (red.): Leksykon Samorzadu Terytorialnego, Warszawa 1999, str. 269-270.

57 M. Waligorski: Spédtka prawa handlowego jako podmiot administrujacy strefg specjalng, [w:] Administracja
publiczna u progu XXI wieku, Przemys| 2000, str. 673.
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konsumpciji napojow alkoholowych. Tworzenie stref trzezwosci ma na celu realizowanie
reglamentacyjnych celow alkoholowych%®. Strefa trzezwosci jest pod tym wzgledem
podobna do strefy wolnej od dymu tytoniowego. Jednak o ile strefa trzezwo$ci ma gtéwnie
na celu ograniczenie sprzedazy wyrobow alkoholowych w okreslonych miejscach, to strefa
bezdymna ogranicza w szczegoinosci uzywanie wyrobdw tytoniowych. Wprowadzenie w
1982 roku instytucii strefy trzezwosci wskazuje na wyodrebnienie dwu rodzajéw takich stref,
zewnetrznej i wewnetrznej. Zewnetrzna strefa trzezwosci to obszar wokdt miejsc i obiektow,
ktére ze wzgledu na swoj charakter powinny by¢ chronione przed wszelkimi negatywnymi
zjawiskami powigzanymi ze sprzedaza alkoholu, takimi jak przypadki nietrzezwoSci
publicznej czy zakidcanie porzadku publicznego. Pojecie dotyczy otoczenia wokét takich
obiektow jak szkoly i inne placowki oSwiatowo-wychowawcze i opiekuricze, obiekty kultu
religijnego, domy studenckie, hotele pracownicze, zaklady opieki spotecznej i zdrowotnej,
izby wytrzezwien i wszelkiego rodzaju dworce, zaktady przemystowe, obiekty zajmowane
przez organy $cigania i wymiaru sprawiedliwosci, zaktady dla nieletnich, zaktady karne i
areszty $ledcze, obiekty wojskowe, sportowe, plaze, baseny i kapieliska, a takze inne
miejsca masowych zgromadzen. Nie wszystkie postanowienia dotyczace tych kwestii byty
ustawowo uregulowane, cze$¢ znajdowata unormowanie w aktach resortowych. Ustawa
alkoholowa w brzmieniu sprzed nowelizacji 1993 r. postugiwata sie¢ w art. 18 ust. 2
nieprecyzyjnym okre$leniem ,w poblizu”. Tre$¢ temu pojeciu nadawat nastepnie § 2 ust 1
rozporzadzenia Ministra Handlu Wewngtrznego i Ustug z dnia 6 maja 1983 r. w sprawie
szczegbtowych zasad usytuowania punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych oraz trybu
wydawania zezwolen na sprzedaz tych napojéw®. Rozporzadzenie ustalato, ze punkt
sprzedazy nie powinien by¢ usytuowany blizej niz 100 metréw od granicy wskazanych w
ustawie obiektow. Stosowanie tych przepisbw w gospodarce socjalistycznej nie rodzito
wiekszych probleméw, dopiero przeksztatcenia gospodarcze panstwa zmienity znaczenie
powyzszych ustalen. Przejecie sprzedazy detalicznej alkoholu przez podmioty bezpo$rednio
zainteresowane jej wynikami finansowymi spowodowato, ze decyzje odmowne w sprawie
wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych ze wzgledu na usytuowanie
planowanych punktéw sprzedazy we wskazanych strefach trzezwosci w szerokim zakresie
poddawane zostaly kontroli sagdowej®. Palenie tytoniu w zaktadach publicznych zostato
zakazane nie ze wzgledu na zyski czy straty ekonomiczne producentéw wyrobdw
tytoniowych, ale przez wptyw dymu tytoniowego na zdrowie ludzi przebywajacych w tych
zakfadach. Orzecznictwo sadow dotyczace skarg zgtaszanych w sprawach stref trzezwosci
wykazuje trzy kierunki rozwoju. Po pierwsze, wielokrotnie wskazywano na formalne,
oderwane od rzeczywistych potrzeb rozmieszczanie stref trzezwosci, wyznaczanych bez
uwzgledniania przeszkdd terenowych. Pomiary te odrézniajg sie od wynikéw osigganych po
uwzglednieniu faktycznych przeszkod stojacych na drodze osoby zamierzajacej nabyé
napoje alkoholowes!. Za podstawe tego rodzaju ustalen brana jest pod uwage odlegtos¢
mierzona w linii prostej, jesli jednak istniejace w konkretnym przypadku trwate przeszkody
miedzy planowanym punktem sprzedazy napojow alkoholowych a ustawowo wskazanymi
miejscami i obiektami, w poblizu ktérych istnieje zakaz wydawania zezwoler na sprzedaz

%8 B. Jaworska-Debska: Spor wokoét modelu polskiej regulacii alkoholowej, LodZ 1995, str. 94.

% Dz.U. Nr 25, poz. 119 ze zm.

60 B. Jaworska-Debska: op. cit., str. 95.

61 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 1990 r. (Il SA 1379/89) opublikowany w ONSA 1990/1, poz. 17, wyrok NSA z dnia 6
listopada 1990 r. (Il SA 627/90) opublikowany w ONSA 1991/2).
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napojow alkoholowych, wykluczajg taki sposéb pomiaréw, nalezy zastosowa¢ pomiary
odlegtosci z uwzglednieniem konkretnych warunkéw terenowych, istniejacych budynkéw i
sposobu zagospodarowania terenu, wplywajacych na faktyczne mozliwosci dotarcia
pieszego do wyznaczonych miejsc i obiektow. Za faktyczne mozliwosci dotarcia nalezy
przyjaé rowniez styszalno$¢ i widzialno$¢ zachowania konsumenta wyrobéw alkoholowych.
Po drugie, pojecie ,innych miejsc masowych zgromadzen” stosowane jest rozszerzajaco
przez organy administracji, kidre uznajg za takie miejsca targowiska®2. Po trzecie, w
orzecznictwie wielokrotnie wykraczano poza ustawowo okreslone strefy trzezwosci i
uznawano wystepowanie duzego natezenia ruchu pieszych za przestanke uzasadniajacg
odmowe wydania zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych. Ponadto wielokrotnie na
przetomie lat osiemdziesigtych i dziewieCdziesigtych zastepowano wymég zachowania
stumetrowej odlegtosci od miejsc ustawowo wyznaczonych wymogiem uzyskania zgody od
podmiotu zarzadzajacego obiektem na umieszczeniu w poblizu takiego obiektu punktu
sprzedazy detalicznej alkoholu. Tendencja ta ukazana jest w orzecznictwie NSA, ktdre
dostarcza przyktadow ,omijania” przepisow w tym zakresie®3. Nowelizacja ustawy
alkoholowej, dokonana w 1993 roku przyniosta koniec wielu powyzszym problemoms®4. Na
jej podstawie zniesiono ustawowe ograniczenia usytuowania punktéw sprzedazy alkoholu,
czyli ustawowo okreslone zewnetrzne strefy trzezwosci, przyznajac radom gmin prawo
ustalania w drodze uchwaly wiasnych zasad usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy alkoholu. W ustalaniu tych zasad rada gminy jest samodzielna, jej swoboda jest
tylko ograniczona potrzebg zasiegniecia opinii wiadciwych dowodcow garnizonéw, gdy na
terenie gminy sg jednostki wojskowe oraz dostosowywania swych ustalen do potrzeb
ograniczania dostepnosci alkoholu okreslonych w programach profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych. Postanowienia nowelizacji ustawy przyznajace gminom prawo
ustalania wiasnych zasad usytuowania miejsc sprzedazy napojow alkoholowych sg
wykorzystywane do uchwalania, niezgodnych z ustawg o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi, lokalnych zakazéw spozywania napojéw alkoholowych w
miejscach publicznych®s, Wewnetrzne strefy trzezwosci sgq miejscami, w ktdrych istnieje
zakaz albo ograniczenie sprzedazy, podawania i spozywania alkoholu. Uzasadnieniem
wprowadzenia takich zakazéw moze byé np. troska o stan bezpieczeristwa, porzadek
publiczny, wzgledy wychowawcze czy tez cheé zapewnienia odpowiednich warunkéw
pobytu w tych miejscach. Alkoholu nie mozna sprzedawaé, podawac ani spozywal w
$rodkach i obiektach komunikaciji krajowej, na terenie zaktadéw pracy i miejsc zbiorowego
Zywienia pracownikow, w miejscach i w czasie masowych zgromadzen, na terenie szkét
oraz innych zaktadow i placdwek o$wiatowo-wychowawczych, opiekuriczych i doméw
studenckich, a takze w obiektach zajmowanych przez organy wojskowe i spraw
wewnetrznych oraz w rejonie obiektéw koszarowych i przejéciowego zakwaterowania
jednostek wojskowych. Bardzo podobne ograniczenia spotykamy odno$nie przeciwdziatania
nikotynizmowi. Podobienstwa te pojawiajg sie gtéwnie ze wzgledu na istnienie zwiazku
zardwno alkoholu jak i wyrobdw tytoniowych ze zdrowiem czlowieka. W miejscach takich,

62 Wyrok NSA z dnia 3 marca 1993 r. (SA/Ka 1833/92), wyrok NSA z dnia 1 czerwca 1993 r. (Il SA 168/93).

63 Wyrok NSA z 5 sierpnia 1991 r. w sprawie (sygn. Il SA 504/91) dotyczacej uzaleznienia wydania zezwolenia na
sprzedaz napojow alkoholowych w odlegtosci mniejszej niz przewidywaty to przepisy od zgody prawostawnej Kurii
Arcybiskupiej (opublikowany w ONSA 1991/3-4, poz. 75).

64 B. Jaworska-Debska: op. cit., str. 96.

8 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. (Il SA 99/92) opublikowany w ONSA 1993/2, poz. 44.
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jak osrodki szkoleniowe czy domy wczasowe, ustanowione sg ograniczone strefy
trzezwosci, obowigzuje tam zakaz sprzedazy, podawania i spozywania napojow
zawierajacych wiecej niz 18% alkoholu. Poza wyzej wskazanymi miejscami, ustawa
przewiduje mozliwoS¢ wprowadzania wewnetrznych stref trzezwodci w  trybie
regulaminowym. Nowelizacja z roku 1993 przyjeta zostata pod wptywem naciskéw ze strony
podmiotdéw zainteresowanych podjeciem dziatalno$ci gospodarczej w zakresie sprzedazy
detalicznej alkoholu. Nie buduje ona nowego spdjnego systemu reglamentacji alkoholu i
nakierowana jest gtéwnie na wylgczenie ustawowych ograniczen dotyczacych usytuowania
punktéw sprzedazy oraz na znoszeniu ograniczen co do zawartosci alkoholu w
sprzedawanych napojach. Mozna doszukiwa¢ sie tutaj dgzef samorzadu terytorialnego do
zwigkszania zakresu samodzielno$ci w dziedzinie sprzedazy alkoholu i do dostosowania do
sytuacji w poszczegdlnych gminach rozwigzan reglamentacyjnych. Jednak rozwiazanie
takie moze prowadzi¢ do wyraznego ostabienia reglamentacyjnego rezimu detalicznej
sprzedazy alkoholu. Okre$lone w gminnych programach profilaktyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych stanowiska gmin wobec idei ograniczania dostepnosci alkoholu
mogq by¢ narazane na zmiany podejmowane w imi¢ potrzeb finansowych czy tez
popieranie wszelkiej dziatalnosci gospodarczej, co prowadzitoby do zaprzepaszczenia idei,
ktére byly podstawg utworzenia stref trzezwosci®”. Wedtug B. Jaworskiej-Debskiej, strefy
trzezwosci powinny by¢ ustanawiane w drodze regulaminéw przez zainteresowane
podmioty. Przyktadowo, kierownictwa poszczegoinych zakltadéw pracy lub domow
wczasowych mialyby decydowa¢ w miare wiasnej oceny potrzeb o wprowadzaniu stref
trzezwosci oraz o ich zakresie. Konstrukcja taka mogtaby pozwoli¢ na dopuszczalng tu
indywidualizacje stosowanych rozwigzan. Rezygnacja z ustawowego trybu ustanawiania
wewnetrznych stref trzezwosci na rzecz trybu regulaminowego nie stanowi wiekszego
zagrozenia dla reglamentacyjnego charakteru polskiego systemu alkoholowego, z tego
powodu, ze kierownictwa zaktadow i jednostek w ktorych z mocy ustawy strefy te sg
ustanawiane w dalszym ciagu bylyby zainteresowane (np. ze wzgledu na nizszg
wypadkowo$¢ przy pracy oraz zmniejszanie sie sprawnosci pracownikéw po spozyciu
alkoholu) utrzymaniem stref trzezwosci®8. Jako przyktad specyficznego stosowania prawa w
dziedzinie sprzedazy alkoholu mogag postuzy¢ przepisy USA. Przepisy prohibicyjne nadal
obowigzujg w wielu stanach w ograniczonej formie, jako stynne ,blue laws”, czyli prawa
zakazujgce sprzedazy alkoholu w niedziele®. Rozwigzanie takie odnosnie ustanawiania
stref wolnych od dymu tytoniowego nie moze mie¢ miejsca, jako ze dym tytoniowy nie
szkodzi wytgcznie osobie palacej, ale wptywa réwniez na inne osoby. Utrzymanie regulacji
ustawowej, popartej Scistq kontrola, jest koniecznoscig dla zapewnienia ochrony zdrowia
ludzi w zaktadach publicznych przed tytoniem.

Postulat B. Jaworskiej-Debskiej nie odnosi sie do stref ustanawianych w
migjscach i w czasie masowych zgromadzen. Takze rozw6j motoryzacji i sieci drég

8 B. Jaworska-Debska: op. cit., str. 97.

67 B. Jaworska-Debska: op. cit., str. 98.

8 |bidem, str. 99.

8 Nazwa ,blue laws” wywodzi sie od koloru papieru, na jakim wydano przepisy miejskie w New Haven, Connecticut
w 1781 r.; Miller R., Jentz G.: Business Law Today, West Group Publishing, 2000, str. 25, 235. Doda¢ mozna
uwage, ze pojecie strefy odnosi sie do terytorium, nie za$ do czasu. Jednak gdyby ustawodawca zdecydowat sie
wprowadzi¢ kryteria czasowosci do regulacji problemu nikotynizmu, to otwieratoby to wielkie pole manewru do
postugiwania si¢ nowymi kryteriami w kwestii problematyki natogéw. Natdg w swojej definicji zawiera element
powracania przymusu, a wigc porusza rowniez zagadnienie czasu.
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publicznych oraz urzadzen towarzyszacych sktania do zgtoszenia propozycji uzupetnienia
ustawowego katalogu wewnetrznych stref trzezwosci o stacje benzynowe oraz wszelkie
miejsca obstugi podroznych, pojazdow i przesytek przy autostradach i drogach
ekspresowych. Problematyka regulacji stref trzeZwosci wymaga dalszych rozwazan
ustawodawcy. Mozliwe jest tu bardzo szerokie spektrum uregulowan, od zwracania uwagi
na miejsce i sposéb sprzedazy (co nie moze by¢ traktowane analogiczne do regulacii
problematyki tytoniowej, ze wzgledu choéby na mozliwo$¢ kupowania papieroséw ,na
zapas” i trudno$ci w transporcie np. w kieszeni, wiekszej ilosci alkoholu), poprzez uznanie
uzaleznienia za szkodliwe i wymagajace zwalczania™, az po regulacje dotyczace reklamy i
antyreklamy. Ponadto zwrdci¢ nalezy uwage na postulaty prohibicyjne, dotyczace zakazu
sprzedazy  alkoholu  we  wszelkich  miejscach  publicznych.  Konstrukcja
prawnoadministracyjna polegataby tutaj na tym, ze strefa trzezwosci obowigzywataby
powszechnie, a na niej ulokowane bylyby miejsca, w ktérych spozywanie alkoholu bytoby
dopuszczalne. Bytoby to wiec analogiczne do wystepujacego w zaktadach publicznych
powszechnego zakazu palenia tytoniu, z wyznaczonymi miejscami, gdzie palenie jest
dozwolone. Dotychczasowa konstrukcja dotyczaca spozywania alkoholu i ustanawiania
zewnetrznych stref trzezwosci wykazuje podobienstwa do ograniczen wystepujacych np. w
prawie ochrony $rodowiska. Moim zdaniem przy rozwazaniu postulowanej od czasu do
czasu (gtéwnie przez osoby palace) mozliwosci wprowadzenia podobnej konstrukcii
prawnej odnosnie rozmieszczania stref bezdymnych na terenie zaktadéw publicznych, czyli
zniesienie obowigzujacego tam powszechnie zakazu palenia tytoniu, nalezy bra¢ pod
uwage fakt, ze palenie tytoniu nie szkodzi wylacznie osobie palacej, i nawet przy
ewentualnym szerokim stosowaniu instytucji stref bezdymnych nie zapewnitoby mozliwo$ci
ucieczki przed szkodliwym dymem tytoniowym?.

Strefy specjalne zwigzane z ochrong granic panstwa uregulowane zostaly w
ustawie z 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej’? i w ustawie z 21 marca
1991 r. 0 obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej’s. Ustawa o
ochronie granicy panstwowej odréznia pojecia ,granica panstwa”, ,pas drogi granicznej” i
,Strefa nadgraniczna®. Uzna¢ je mozna za strefy specjalne, w kazdej z nich obowigzuje
odrebny rezim prawa publicznego. W strefach tych wprowadzone sg ograniczenia typu
policyjnego. Posiadajg one znaczenie z punktu widzenia prawa wiasnosci i uzytkowania
gruntéw w nich potozonych?. Granicg panstwa jest powierzchnia pionowa oddzielajaca
terytorium panstwa polskiego od terytoriéw innych panstw i od morza petnego. Przebieg
granicy zostat oznaczony znakami granicznymi. Przekraczanie granicy powinno odbywac
sig przez wyznaczone przejscia graniczne, na podstawie dokumentéw upowazniajacych do
tego. Dodatkowo osoby przekraczajace granice mogg by¢ poddawane kontroli granicznej,
wigcznie z przeszukaniem bagazy i kontrolg osobista (w przypadku podejrzenia o
popetnienie czynu zagrozonego kara). Pas drogi graniczne;j jest strefg specjalng utworzong
w celu ochrony granicy panstwa. Jest to obszar o szerokosci 15 metrow w gtab kraju liczac
od granicy panstwa albo od brzegu wod granicznych lub brzegu morskiego (art. 8 i art. 9

0 Tutaj nalezy zastanowi¢ si¢ nad analogiami pomigdzy alkoholem, tytoniem, narkotykami a nawet hazardem.
Bra¢ pod uwage nalezy tutaj konieczno$¢ poszanowania praw obywatelskich takich jak wybér sposobu zycia.
" Niestety nalezy zauwazy¢, ze mimo istnienia w zaktadach publicznych strefy bezdymnej, czeste jest
wystepowanie spotecznego dozwolenia na tamanie prawa i nieprzestrzeganie zakazu palenia.

72Dz.U. Nr 78, poz. 461 ze zm.

73 Dz.U. Nr 32, poz. 131 ze zm.

74 Z. Leonski: Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, str. 151.
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ust. 1). Wiasciciele i uzytkownicy gruntéw na terenie pasa drogi granicznej majg obowigzek
odptatnego oczyszczania gruntow i laséw z drzew i krzewéw. W przypadku wprowadzania
(rozporzadzeniem wykonawczym, przez wojewode) zakazu przebywania w pasie drogi
granicznej nalezy to oznaczy¢ na widocznych tablicach z napisem: ,Pas drogi granicznej —
wejscie zabronione” (art. 9 ust. 2-5 ustawy o ochronie granicy panstwowej). Strefe
nadgraniczng tworzg obszary gmin przylegtych do granicy panstwa, a na odcinku morskim —
do brzegu morskiego. Jesli szerokos¢ strefy nadgranicznej jest mniejsza niz 15 km, wiacza
sig rowniez do niej gminy bezposrednio sasiadujace z gminami przylegtymi do granicy
panstwa. Zasieg strefy nadgranicznej oznacza sie tablicami ,strefa nadgraniczna”. Minister
Spraw Wewnetrznych okre$la w drodze rozporzadzenia zasady korzystania z wod
granicznych oraz uprawiania turystyki w strefie nadgranicznej.

Innymi strefami specjalnymi, zwigzanymi z granicg panstwa, sq morskie wody
wewnetrzne, morze terytorialne, wylaczna strefa ekonomiczna oraz pas nadbrzezny?™.
Ponadto wewnatrz morza terytorialnego tworzone by¢ mogg strefy zamknigte dla Zeglugi i
rybotowstwa, a poza morskimi wodami wewnetrznymi i morzem terytorialnym — strefy
niebezpieczne dla zeglugi albo rybotéwstwa. Morskie wody wewnetrzne to m.in. wody
portdw, cze$¢ Zalewu Wislanego, cze$¢ Zalewu Szczecinskiego. Morze terytorialne to
obszar wod morskich o szerokosci 12 mil morskich liczonych od linii podstawowej morza.
Pasem nadbrzeznym jest obszar ladowy przylegty do brzegu morskiego. Wszystkie plany i
projekty dotyczace terenu pasa nadbrzeznego wymagajq zgody administracji morskiej.
Ograniczenia publicznoprawne dotyczace morskich stref specjalnych polegaja gtéwnie na
wymogach w razie wznoszenia i wykorzystywania sztucznych wysp, przeptywania statkéw
obcych, uktadanie podmorskich kabli i rurociagow.

Ustawa z 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw
zagtady™ reguluje utworzenie stref specjalnych, obejmujgacych pomniki zagtady i strefy
ochronne, zwigzane z bylymi hitlerowskimi obozami zagtady. Wokdt pomnika zagtady
ustanawia sie strefe ochronng. Ma ona wigcej niz 100 m. Granice stref ochronnych powinny
by¢ oznakowane. Ograniczenia publicznoprawne dotyczace tych stref dotyczg odbywania
zgromadzen, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, budowy obiektéw i wywtaszczenia
nieruchomosci, przy czym decyzje w | instancji wydaje wojewoda™.

Specjalny rezim prawa administracyjnego dotyczy korzystania z rzeczy
publicznych (nalezacych do panstwa oraz do zwigzkoéw publicznoprawnych). Rzeczy
publiczne sg to rzeczy przeznaczone dla kazdego, do powszechnego uzytku, stuzace
ogotowi spoteczenstwa’. Do zarzadzania rzeczami powszechnego uzytku nie stosuje sie
zwykle prawa cywilnego, lecz regulacje publicznoprawne. Do rzeczy powszechnego uzytku
zaliczane sg m.in. drogi publiczne, plyngce wody, otwarte morza. O ich wyodrebnieniu
decyduje cel publiczny. Na problematyke zaktadow publicznych mozna spojrze¢ jako na
jeden ze sposobow korzystania z rzeczy publicznych jak réwniez jako na rodzaj podmiotow
administracji publicznej. Zakladami zajmowac si¢ wiec bedzie zaréwno ustrojowe prawo
administracyjne, jak i prawo administracyjne materialne™. W przypadku korzystania z
zaktaddw publicznych, nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze mozliwe jest zaréwno korzystanie

75 Z. Leonski: op. cit., str. 153.
76 Dz.U. Nr41, poz. 412 ze zm.
7 Z. Leonski: op. cit., str. 161.
78 |bidem, str. 122.

9 |bidem, str. 142.
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z nich w znaczeniu prywatnym i publicznym, czyli ze w zaktadach publicznych pojawiajg sie
réwniez cywilne, rynkowe formy dostarczania ustug. Poza tym panstwo, nie bedac w stanie
zapewni¢ bezpfatnie wszystkich potrzeb obywateli w zakresie ustug socjalnych,
zdrowotnych, oSwiatowych, dopuszcza do tworzenia zaktadéw prywatnych, dopuszczajac
nadanie takiemu zaktadowi pewnych cech instytucji publicznej. Poza tym nalezy zwrdci¢
uwage na zjawisko zaspokajania potrzeb jednostki przez przedsigbiorstwa parstwowe,
Zwlaszcza uzytecznosci publicznej, opisane w ustawie z 25 wrzesnia 1981 r. o
przedsiebiorstwach panstwowych8, czy tez spotek i zaktadow budzetowych w sferze
gospodarki komunalnej opisane w ustawie z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalneje!.
Z problematyka korzystania z zaktaddw publicznych zwigzane sg przepisy Konstytucji RP,
traktujace o prawach ekonomicznych, socjalnych i w sferze kultury. Mimo braku
konstytucyjnych gwaranciji o bezptatno$ci korzystania ze wszystkich zaktadéw publicznych,
zapewniona zostata bezptatno$¢ niektérych zaktadéw, czyli szkét publicznych (art. 70 ust.
2), cze$ciowo — ochrony zdrowia (art. 68).

Zaktadem publicznym jest jednostka organizacyjna, nie bedaca organem
panstwowym ani organem samorzadu, ktora zostata powotana do wykonywania zadan
publicznych i jest uprawniona do nawigzywania stosunkéw administracyjnoprawnych®2,
Strefg bezdymng jest obszar, gdzie dym tytoniowy jest niedozwolony. Palenie tytoniu w
strefie wolnej od dymu tytoniowego jest zabronione. Zaktadéw publicznych dotyczy art. 5.1
ustawy, wedtug ktérego palenie tytoniu jest zabronione poza pomieszczeniami
wyodrebnionymi i odpowiednio przystosowanymi w zakiadach opieki zdrowotnej®, w
szkofach i placowkach o$wiatowo-wychowawczych, w pomieszczeniach zaktadéw pracy
oraz innych obiektow uzyteczno$ci publiczne;j.

Szkotami w kontekscie ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu i wyrobéw tytoniowych sg przedszkola, szkoly podstawowe, gimnazja i szkoty
ponadgimnazjalne ogdlnoksztatcace i zawodowe, w tym z oddziatami integracyjnymi, oraz
szkoly specjalne, szkoly sportowe oraz mistrzostwa sportowego i szkoty artystyczne oraz
szkoly wyzszed4, Placdwkami o$wiatowo-wychowawczymi sg m. in. ogniska artystyczne
oraz placoéwki ksztatcenia ustawicznego umozliwiajace uzyskanie i uzupetnienie wiedzy
ogolnej i kwalifikacji zawodowych, zdobywanie umiejetnosci, ksztattowanie i rozwijanie
zainteresowan i uzdolnieni oraz korzystanie z réznych form wypoczynku (art. 2 punkty 2 i 3
oraz art. 3 ust. 1 punkt 1 ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oSwiaty?s, art. 1.1 ustawy z
dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym?®®),

Zakfadami opieki zdrowotnej sg w szczegoinosci szpitale, sanatoria, przychodnie
lekarskie, pogotowia ratunkowe, pracownie diagnostyczne, pracownie protetyki
stomatologiczne;j i ortodoncji, zaktady rehabilitacji leczniczej oraz ztobki (art. 2 ustawy z 30
sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej87). Podstawowym kryterium kwalifikacji do
grupy zaktadow opieki zdrowotnej jest $wiadczenie zdrowotne, czyli kazde wykonywane

80tj. Dz.U.z 2002 r. Nr 112, poz. 981 ze zm.

81Dz.U.z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.

82 E. Ochendowski: Prawo administracyjne - cze$¢ ogolna, Torun 2002, str. 234.

83 Z zastrzezeniem przypadkdw, kiedy lekarz prowadzacy leczenie zezwoli pacjentowi przebywajacemu w
zaktadzie opieki zdrowotnej na odstepstwo od zakazu palenia wyrobow tytoniowych - art. 5.2. ustawy.

84 M. Nesterowicz: Czy ustawa antynikotynowa obowigzuje w szkotach wyzszych, Rzeczpospolita 1996.09.17.
85Dz.U.z 1996 r. Nr 67, poz. 329 ze zm.

86 Dz.U. Nr 65, poz. 385 ze zm.

87 Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.
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zawodowo dziatanie stuzace zachowaniu, przywracaniu lub poprawie zdrowia. Zaktad opieki
zdrowotnej moze by¢ przeznaczony do udzielania $wiadczen zdrowotnych ogoétowi ludnosci,
ludnosci okres$lonego obszaru lub tez okreslonym grupom. Ustawa zerwata z monopolem
panstwa i przyznata prawo do tworzenia i utrzymywania zaktadéw opieki zdrowotne;
podmiotom takim jak: minister i centralne organy administracji rzadowej; wojewoda, w
przypadkach okreslonych w ustawie o Inspekcji Sanitarnej; jednostki samorzadu
terytorialnego; zwiazki wyznaniowe; pracodawcy; fundacje, zwiazki zawodowe, samorzady
zawodowe i stowarzyszenia; inne krajowe lub zagraniczne osoby prawne i fizyczne; spotki
nie majace osobowosci prawnej®. Przyktadowo, szpitale spetniajg podstawowg role w
systemie zamknigtej opieki zdrowotnej i sg przeznaczone przede wszystkim dla chorych
wymagajacych ciagtej opieki lekarskiej i pielegniarskiej. Plan rozmieszczenia szpitali
publicznych ustala w drodze rozporzadzenia minister wiasciwy do spraw zdrowia, po
zasiegnigciu opinii organéw samorzadéw zawoddéw medycznych. Prewentoria sg zaktadami
opieki zamknietej przeznaczonymi dla dzieci i miodziezy narazonych na zachorowanie
wskutek statego kontaktu z chorobg zakaZzng. Sanatoria wyrdzniajg sie prowadzeniem
opieki medycznej z mozliwoscig leczenia farmaceutycznego, jednak podstawowe znaczenie
majg w sanatoriach metody leczenia wypoczynkowego, klimatycznego, rehabilitacyjnego.
Zgodnie z ustawg o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym specjalnym organem
administracji miejscowos$ci uznanej za uzdrowisko jest naczelny lekarz uzdrowiska
powotany przez ministra wiasciwego do spraw zdrowias®.

Problematyke ustroju i zasad korzystania z bibliotek reguluje ustawa z 27 czerwca
1997 r. o bibliotekach®. Biblioteki publiczne to Biblioteka Narodowa, biblioteki wojewddzkie,
powiatowe i gminne. Prawo korzystania z bibliotek ma charakter powszechny, na zasadach
okreslonych w ustawie. Biblioteki moga pobiera¢ optaty za ustugi wymienione w art. 14 ust.
2 ustawy o bibliotekach. Warunki i zasady korzystania z biblioteki ustala regulamin, nadany
przez dyrektora biblioteki (art.14 ust. 4 ustawy o bibliotekach). Istniejg tez biblioteki dla
okre$lonych grup uzytkownikéw, takie jak biblioteki naukowe, biblioteki szkolne i
pedagogiczne, biblioteki fachowe i zaktadowe, nadto istniejq biblioteki w zaktadach opieki
zdrowotnej, w domach pomocy spotecznej, zaktadach karnych. Biblioteki takie w zasadzie
nie tworzg odrebnej strefy prawnej w obrebie zaktadu, w ktérym sie znajdujg, jednak mozna
wyobrazi¢ sobie zasady, ktérych nalezy przestrzegaC wytacznie w takiej bibliotece, jednak
bedg to przepisy zaktadu, w obrebie ktdrego istnieje biblioteka, a nie przepisy
autonomiczne®!. Kolejnym typem zaktadéw publicznych sg muzea, korzystanie z ktérych
regulowane jest ustawg z 21 listopada 1996 r. o muzeach®. Wedtug art. 9 tej ustawy,
muzeum jest jednostka organizacyjng, nie nastawiong na osigganie zysku, ktérej celem jest
trwata ochrona débr kultury, informowanie o wartosciach i tresciach gromadzonych zbioréw,
upowszechnianie podstawowych wartosci historii, nauki i kultury polskiej oraz $wiatowej,
ksztattowanie wrazliwo$ci poznawczej i estetycznej. Wedtug art. 9 ustawy, muzeum moze
jednak prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg jako dodatkowa, w celu finansowania
dziatalnosci podstawowej. Jeden dzien w tygodniu wstep do muzeum jest bezptatny.

8 Ura E., Ura Ed.: op. cit,, str. 371.

89 |bidem, str. 372.

% Dz.U. Nr 85, poz. 539 ze zm.

91 Problematyczne wydaje sie utworzenie kilku zaktadow publicznych wzajemnie sie przenikajacych, jednak takiego
rozwigzania nie nalezy wykluczac.

92Dz.U.z 1997 r. Nr 5, poz. 24 ze zm.
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Minister Kultury i Sztuki w drodze rozporzadzenia podaje wykaz panstwowych muzedw
martyrologicznych, do ktorych wstep jest bezptatny. Istniejg tez muzea rejestrowane,
korzystajace ze szczegblnej ochrony i pomocy finansowej panstwa, wpisywane do rejestru
w drodze decyzji Ministra Kultury i Sztuki®s.

Obiekt majacy charakter budynku uzytecznosci publicznej to budynek
przeznaczony do wykonywania funkcji: administracji panstwowej, wymiaru sprawiedliwosci,
kultury, kultu religiinego, os$wiaty, nauki, stuzby zdrowia, opieki spotecznej i socjalnej,
obstugi bankowej, handlu, gastronomii, ustug, turystyki, sportu, obstugi pasazeréw w
transporcie kolejowym, drogowym, lotniczym i wodnym, poczty i telekomunikacji oraz inny
ogdlnodostepny  budynek przeznaczony do  wykonywania podobnych  funkcji
(rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®).

Charakterystyczne dla zaktadéw publicznych sg stosunki prawne pomiedzy
zaktadem a jego uzytkownikami. Sg one uregulowane w sposdb abstrakcyjny w regulaminie
korzystania z zaktadu. Regulamin jest ustanawiany przez wiadze zaktadowg dla
umozliwienia i urzeczywistnienia celow zaktadowych®. Wiadzy zaktadowej podlegajg
dopuszczeni uzytkownicy, czyli ci, dla ktérych mogg by¢ spetniane $wiadczenia zaktadu.
Uzytkownicy podlegajq w ramach zaktadu wiadzy porzadkowej organéw zaktadowych. W
odniesieniu do takich zaktadéw jak muzeum czy teatr, zmierzajacych do urzeczywistniania
jedynie wiasnych celdéw, wiadza zaktadowa wyczerpuje sie we wiadzy porzadkowej. W
odniesieniu do zaktaddw, ktére wykraczajg poza wiasne cele, np. szkoly, szpitale, wtadza
zakladowa wymaga czesto aktywnego wspdtudziatu uzytkownikow i przekracza zakres
wladzy porzadkowej. Personel zaktadu publicznego podlega okre$lonej w prawie
stuzbowym wiadzy kierowania, jednak nie jest to wladza zaktadowa. Wiadza zaktadowa
wykonywana jest przez podmiot tworzacy zakfad albo przez organy zaktadowe. Mogg oni
ustanawia¢ abstrakcyjny regulamin korzystania i wydawac konkretne zarzadzenia, przez
ktére zobowigzujg osoby podporzadkowane do okre$lonego zachowania, o ile jest to
konieczne dla realizacji celu zakladu i nie sprzeciwia sie zasadzie proporcjonalnosci.
Konkretne zarzadzenia wtadzy zaktadowej sg aktami administracyjnymi%. Korzystanie z
zaktadu wymaga dopuszczenia. Dopuszczenie jest aktem administracyjnym i tworzy
osobowy publicznoprawny stosunek korzystania. Moze on by¢ uzalezniony od przestanek,
takich jak zdanie egzaminu wstepnego — w przypadku przyjmowania do szkoly, choroba — w
przypadku przyjecia do szpitala. MoZliwe jest tez wymaganie wptacenia optaty albo
spetnienie innego $wiadczenia. Dopuszczenie moze by¢ udzielone w okre$lonej formie (np.
wydanie karty bibliotecznej) lub na zasadzie domniemania. Roszczenie o dopuszczenie do
korzystania z zaktadu publicznego, o ile nie jest gwarantowane przez prawo materialne,
powstaje, kiedy wypetnione sg prawne warunki korzystania. Niedopuszczenie lub odwotanie
dopuszczenia moze nastapi¢ w drodze aktu administracyjnego. Spor co do dopuszczenia
nalezy do prawa publicznego, nawet kiedy korzystanie nie jest regulowane w statucie, a
$wiadczenie ma charakter prywatnoprawny. Do obowigzkéw uzytkownika zaktadu naleza:
korzystanie (w przypadku istnienia przymusu Kkorzystania); podporzadkowanie sie

93 Z. Leonski: op. cit., str. 147.

9 Dz.U. Nr 75, poz. 690.

9 S. Fundowicz: Zakfady publiczne, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe - podmioty administracji publicznej,
Bydgoszcz - Lublin 2002, str. 179.

9% |bidem, str. 180.
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regulaminowi korzystania; podporzadkowanie si¢ konkretnym, zgodnym z prawem
zarzadzeniom os6b wystepujacych w imieniu zaktadu; znoszenie wiadczych ingerencji we
wiasnosé, jezeli tego wymagajq cele zaktadu (np. dezynfekcja ubran); zaptata wymaganych
optat. Stosunek korzystania z zaktadu wygasa albo ze wzgledu na prawne, albo ze wzgledu
na faktyczne podstawy, w przypadkach: uchylenia dopuszczenia (wykluczenia); zwolnienia
uzytkownika (o ile chodzi o publicznoprawny stosunek $wiadczenia); wypowiedzenie
stosunku $wiadczenia; $mier¢ uzytkownika; rozwigzanie zaktadu.
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Rozdziat Il
Zasady ogdlne prawa administracyjnego
2.1 Wprowadzenie

Pojecie zasad prawa nalezy do jednych z najstarszych poje¢ uzywanych w celu
opisywania procesow i systeméw prawnych, juz w starozytno$ci ujmowano wystepujace
normy w pewne reguty wystepujace w porzadku normatywnym. Rzymianie zastyneli z
tworzenia wspaniatych paremii, bedacych czesto wtadnie zasadami prawa w znaczeniu
zasad doktrynalnych¥”. Poczatkowo nie zajmowano sie problematykg mocy wigzacej zasad
prawa, a tylko prébowano porzadkowac istniejace przepisy w zwigzte i zrozumiate zasady,
czasami réwniez tworzono zasady nowe, wptywajace na ksztattujace sie prawodawstwo.
Zasady doktrynalne niejednokrotnie miaty duzo szerszy wplyw na $wiadomos¢ prawng ludzi
z danej epoki, niz przepisy i szczegbtowe normy prawne, o ktérych istnieniu niewielu miato
pojecie, jeszcze mniej o0sOb je rozumiato. Zasady dokirynalne stuzyty nie tylko
wyspecjalizowanym w praktyce jurystom, ale takze popularyzaciji idei, tumaczeniu porzadku
istniejacego w panstwie i przekonywaniu do stuszno$ci (badz niestusznosci) dziatan wiadz.
Problematyka nikotynizmu jak najbardziej powinna siega¢ do zasad tworzonych przez
dokiryne, przepisy antynikotynowe pozostajg martwe, jesli nie sq zrozumiate dla osdb
majacych kontakt z paleniem tytoniu czy tez poprzez czynne, jak i bierne palenie, czy tez
poprzez kontrolowanie przestrzegania ustalonych regut dotyczacych miejsc gdzie wolno
(oraz gdzie nie wolno) pali¢ tyton.

W trakcie rozwoju historycznego, pojecie zasad prawa stawalo si¢ coraz bardziej
wieloznaczne, a rézni naukowcy udzielali i udzielajg réznych odpowiedzi dotyczacych istoty
tychze zasad. Tworzenie katalogu zasad dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi musi
by¢ poprzedzone refleksjq ogélng na temat istoty zasad prawa. Préby tworzenia zasad
dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi powinny oczywiscie réwniez by¢ oparte na
gltebokiej znajomosci problematyki tytoniowej. Dyskusje i debaty dotyczace mozliwych i
optymalnych regulacji rdwniez moga wiele zyska¢ poprzez odwotywanie sie do weztowych
zasad przeciwdziatania nikotynizmowi. Zasady ogoine porzadkujg problem przeciwdziatania
nikotynizmowi, jednocze$nie czynigc regulacje bardziej zrozumiatymi, a przez to bardzie]
mozliwymi do przestrzegania, co w przypadku dostrzegania problemu tytoniowego oraz
jego odpowiedniego rozumienia jest kluczowym zagadnieniem. Bez przestrzegania regulacii
dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi nie ma szans na odpowiednie i rozsadne
rozstrzygniecie kwestii spornych, brak przestrzegania norm prawnych w tej dziedzinie
nieodwotalnie prowadzi do konfliktéw i napie¢. Z drugiej strony odpowiednie zasady ogoine
przeciwdziatania nikotynizmowi moga pozytywnie wplynaé na przestrzeganie przepisow
oraz na lepsze zrozumienie pomiedzy osobami przeciwnymi paleniu tytoniu i jego gorgcymi
zwolennikami.

Przedstawiciele doktryny, mowiac o zasadach ogdlnych prawa administracyjnego,
wykorzystujg rozbiezne i rézne, wiasne systemy pojeciowe?®. Posrod klasyfikacji zasad
ogdlnych pojawito sie wiele wykorzystywanych przez doktryne mozliwosci, sposrdd ktorych
nalezy wybra¢ najbardziej praktyczne odnosnie problematyki przeciwdziatania

97 K. Ziemski: Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1988 r., str. 7.
9 K. Ziemski: op. cit., str. 8.
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nikotynizmowi. Prawo administracyjne wytworzyto charakterystyczne sposoby rozumienia
pojecia zasad ogoinych, czesto rézne od stosowanych w innych gateziach prawa.

Zasady ogdlne prawa administracyjnego mozna klasyfikowa¢ na rézne sposoby.
Po$rod roznych podziatdow zasad mozemy spotkac takie jak®: zasady w wersji opisowe;j,
oceniajacej oraz normatywnej; zasady in abstracto oraz in concreto; zasady systemu prawa
i zasady czeSci systemu; zasady ogolne oraz zasady szczegdtowe; zasady naczelne i
pomocnicze; zasady tworzenia prawa oraz zasady stosowania prawa; zasady ustrojowe,
proceduralne i materialne; zasady ustroju politycznego oraz zasady techniczne; zasady
ustanowione przez prawodawce, zasady wypracowane przez dokiryne, zasady
uksztattowane przez praktyke; zasady wyrazajgce oceny instrumentalne, zasadnicze,
globalne oraz preferencyjne; zasady oceniajace zachowania ludzkie oraz oceniajace stan
rzeczy; zasady | i Il stopnia; zasady obowigzujgce z uzasadnienia tetycznego oraz
pozatetycznego; zasady proste i zasady ztozone; zasady chronigce dobro jednostki, zasady
chronigce dobra ogdlnospoteczne oraz zasady chronigce oba rodzaje débr; zasady dziatan
wewngtrznych oraz zasady dziatai zewnetrznych. Poszczegoine typologie i klasyfikacje
zasad majg rozne znaczenie i rézng wartos¢ dla prawa administracyjnego i dla problematyki
przeciwdziatania nikotynizmowi. Nauki prawne najczesciej opisujq zasady wynikajace
wprost z systemu normatywnego. Nikotynizm jest zjawiskiem specyficznym, powigzanym z
prawami i wolno$ciami poszczegblnych oséb jak i calego spoteczenstwa. Zasady
szczegbtowe mogg by¢é wyjatkami od zasad ogolnych, jednak nie powinny przeczy¢
podstawowym przestaniom systemu prawa ani ogélnie obowigzujacym normom. Zrodet
zasad ogoinych przeciwdziataniu nikotynizmowi mozna szuka¢ zaréwno w Konstytucji, jak i
w wielu réznych doktrynach polityczno-prawnych.

Jedng z najwazniejszych funkcji, jakie zasady majg spetniaé w prawie
administracyjnym, jest funkcja porzadkujaca'®. Dlatego nie moze byé tych zasad
przesadnie wiele. W problematyce przeciwdziatania nikotynizmowi spotka¢ sie mozna,
szczegblnie w doktrynie panstw anglosaskich, z wieloma probami tworzenia zasad
ogdlnych, jednakze nalezy zdecydowa¢ sie na tylko kilka tych zasad, wybranych sposrod
wielu mozliwych.

Inng funkcja, jakie moga pemi¢ zasady w prawie administracyjnym, jest funkcja
wyjasniajaca’®’. Zasady prawna sg instrumentem wykorzystywanym réwniez dla
zapewnienia realizacji okre$lonej polityki administrowania, szczeg6lnie w ramach uznania
administracyjnego'%2, Zasady prawa administracyjnego petniq réwniez funkcje
ujednolicajacy interpretacji przepiséw prawa administracyjnego. Stosowanie prawa wymaga
zrozumienia jego instytucji, w prawie administracyjnym zasady ogoine dotyczyé mogg
techniki przektadania jezyka przepiséw na jezyk norm oraz wnioskowan prawniczych',
Szczegblne znaczenie dla poszczegdlnych zasad moze mie¢ kryterium formalne, takie jak
umiejscowienie konkretnej zasady w Konstytucji, albo materialne, przejawiajace sie w tym,
ze zasada stanowi racje dla catej grupy norm, a takze ze wzgledu na kryterium roli, jakg
odgrywa norma w konstrukcji pewnej instytucji prawnej i kryterium doniostosci spotecznej

9 |bidem, str. 8 i nast.
100 |bidem, str. 21.
101 |bidem, str. 21.
102 |bidem, str. 22.
103 |bidem, str. 22.
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danej normy'™. W koncepcji J. Wréblewskiego zasadami prawa sg tylko obowigzujace
normy prawa pozytywnego.

Mimo kilkakrotnych préb uchwalenia zasad ogdlnych prawa administracyjnego
nadal wystepujg rozbieznosci co do istoty podstawowych kryteridw, jakimi nalezato by sie
kierowa¢ przy tworzeniu takich zasad. Jako zasady ogoine catego prawa administracyjnego
uznaje sie czesto zasady zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego, z drugiej
strony prawo administracyjne jest tak rozlegtg i zréznicowang dziedzing, ze utworzenie
zasad obejmujacych swojg trescig cate jego bogactwo jest zadaniem bardzo trudnym.

Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobéw tytoniowych'05 zawiera przede wszystkim podkreslenie celu,
jakiemu ma stuzy¢, a celem tym jest przeciwdziatanie uzaleznieniu od uzywania tytoniu i
wyrobéw tytoniowych oraz ochrona zdrowia przed jego nastepstwami. Nie mozemy jednak
uzna¢ tak wyznaczonego celu za zasade ogdlng. Oczywiscie dobry i myslacy
administratywista umie wycigga¢ wnioski z tak wyznaczonych wskazéwek, moze nawet
potraktowaé w pewnym sensie te cele jako klauzule generalne przeciwdziatania
nikotynizmowi. Z drugiej strony nalezy pamietac, ze system prawa polskiego zawiera w
sobie reguty kompetencyjne, a organy administracji publicznej nie mogq czyni¢ wiecej, niz
im pozwala prawo. W zwigzku z tym zmuszeni jestesmy odrzuci¢ preambute ustawy jako
zasade 0gllng przeciwdziatania nikotynizmowi i przyjaé ja wytacznie jako deklaracie,
wyznaczenie pewnych dalekosieznych celéw — nie jako konkretng zasade.

2.2 Zasady prawa materialnego

Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych stanowi, iz ochrona zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu realizowana jest przez ksztattowanie polityki zdrowotnej, ekonomiczne;j i
spotecznej. Dyspozycja art. 3 wskazuje bowiem na poszczegdlne elementy tejze polityki.
Jako zasady ogdlne wskaza¢ mozemy przede wszystkim

1) zasade ochrony prawa niepalacych do zycia w $rodowisku wolnym od dymu
tytoniowego;

2) zasade promocji zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od natogu
papierosow i uzywania wyrobow tytoniowych;

3) zasade dziatalno$ci wychowawczej i informacyjneyj;

4) zasade tworzenia warunkow ekonomicznych i prawnych zachecajgcych do
ograniczenia uzywania tytoniu;

5) zasade informowania o szkodliwosci palenia tytoniu i zawartoci substancii
szkodliwych na opakowaniach wyrobow tytoniowych i informacjach o wyrobach
tytoniowych;

6) zasade obnizania norm dopuszczalnych zawartosci substancji szkodliwych w
wyrobach tytoniowych oraz

7) zasade leczenia i rehabilitacji 0s6b uzaleznionych od tytoniu.

Zasada ochrony prawa niepalacych do Zzycia w Srodowisku wolnym od dymu
tytoniowego wskazuje na szczegolne znaczenie wartosci zdrowia posrod wartosci

104 |bidem, str. 24.
105Dz.U. 1996 . Nr 10, poz. 55 ze zm.
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chronionych przez system prawny. Przy wykorzystywaniu zasady zapewnienia osobom
niepalacym srodowiska wolnego od dymu tytoniowego warto bra¢ pod uwage proponowang
w doktrynie niemieckiej zasade konsensu. Strefy wolne od dymu tytoniowego i miejsca,
gdzie wolno pali¢ tytori powinny by¢ tworzone za zgodnym porozumieniem wszystkich
zainteresowanych, a dopiero kiedy takie porozumienie nie jest mozZliwe, wtedy nalezy
siega¢ do rozwigzan wiadczych'e,

Zasada promocji zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od natogu
papierosow i uzywania wyrobow tytoniowych nie nalezy do najtatwiejszych do Scistego
przestrzegania. Promocja zdrowia, jak wskazujg statystyki WHO, powinna polega¢ tak na
zaszczepieniu w umysle jednostki woli posiadania zdrowego organizmu, jak i na stworzeniu
warunkow do osiggniecia zdrowia. Zdrowe odzywianie, uprawianie sportdw czy higieniczny
tryb zycia powinny towarzyszy¢ wolnosci od natogu tytoniowego. Wiele krajéw ma problemy
epidemii dziesiatkujacych populacie w sposdb bardziej zauwazalny niz nikotynizm i
zapomina o konieczno$ci przeciwdziatania niszczeniu zdrowia przez obywateli siegajacych
po wyroby tytoniowe. Nikotynizm nalezy do choréb ktére da sie zwalczy¢, i takim wiasnie
przeSwiadczeniem powinien kierowa¢ si¢ ustawodawca jak i reprezentant wiadzy
wykonawczej sprawujacy piecze nad dziataniami zmierzajgcymi do przeciwdziatania
nikotynizmowi. Promocja zdrowia polegaé moze réwniez na dawaniu przyktadu. Zgodnie z
art. 1. ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania
tytoniu i wyrobdw tytoniowych medyczne samorzady zawodowe majg duzg role do
odegrania w walce ze szkodliwymi nastepstwami natogdw takich, jak nikotynizm. W wielu
krajach, w tym w Polsce, samorzady lekarskie aktywnie wspierajg dziatalno$¢ organizacii
zwalczajacych nikotynizm i prébujacych przeciwdziata¢ pogarszaniu sie stanu zdrowia
spoteczenstwa wynikajacego z szeroko rozpowszechnionego natogu tytoniowego. Lekarze
czesto sami inicjujg powstawanie towarzystw i innych organizacji stuzacych
przeciwdziataniu nikotynizmowi, z drugiej strony spotykamy wiele niepokojacych sytuacii
lekcewazenia problemu nikotynizmu ze strony wtadz publicznych jak i ze strony mediéw. Na
zagadnienie przeciwdziatania nikotynizmowi, a w tym na konieczng do zastosowania tu
zasade promocji zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od natogu papieroséw i
uzywania wyrobow tytoniowych zawartg w art. 3 ustawy, mozna i nalezy patrze¢ z réznych
stron, przewidujac rézne mozliwe jej konsekwencje i zastosowania. Zasada promocji
zdrowia nie jest bowiem sprzeczna z zasadg zawartg w ust. 6 art. 3, czyli leczeniem i
rehabilitacjg 0sob uzaleznionych od tytoniu, w dodatku kiedy, zgodnie z art. 11, leczenie
uzaleznienia od uzywania tytoniu prowadzone w publicznych zaktadach opieki zdrowotne;
jest bezptatne. WHO wskazuje na to, ze nikotynizm jest chorobg ktérej mozna zapobiec, w
dodatku to czlowiek samodzielnie naraza swoje zdrowie i zycie, a takze Zycie i zdrowie
0s6b go otaczajacych, na szkodliwe skutki tego natogu. Zasada promociji zdrowia powinna
potgczona byé z propagowaniem sportu i umozliwianiem jego uprawiania, z modg na
zdrowy tryb zycia, zycie petne radosci i dobrego samopoczucia.

Zasada dziatalnosci wychowawczej i informacyjnej nalezy do zasad
prewencyjnych, skierowanych przede wszystkim do miodziezy i do osob, ktére nie sg
uzaleznione od nikotyny, jednak zasada ta ma na uwadze réwniez dobro 0séb rzucajacych
natog tytoniowy. Dziatalno$¢ wychowawcza moze by¢ rowniez prowadzona przy pomocy
rozmaitych szkolen, kampanii i programéw uzywajacych rozne $rodki przekazu. Szkota jest

106 Co jest zgodne z ogolnie przyjeta metoda dziatan organéw administracji publiczne;j.
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jednym z miejsc, gdzie szczegdlnie nalezy zwroci¢ uwage na wiasciwe informowanie oséb
narazonych na pokusy siegniecia po wyroby tytoniowe a w konsekwencji uzaleznienie si¢
od nikotyny. Administracja publiczna powinna mie¢ na uwadze witasnie wielkie znaczenie
szkoty dla rodzenia si¢ nafogu tytoniowego u jednostki. Zasada tworzenia warunkéw
ekonomicznych i prawnych zachecajacych do ograniczenia uzywania tytoniu moze by¢
rozpatrywana z dwu punktéw widzenia: ekonomicznego i prawnego. Wysoka cena
papierosow jest waznym czynnikiem hamujacym wzrost ich sprzedazy, podobnie
ograniczenia prawne takie jak zakazy palenia w miejscach publicznych czy tez zakazy
sprzedazy wyrobdw tytoniowych w okreslonych miejscach sg czynnikami wptywajacymi na
catoksztatt zjawiska nikotynizmu w panstwie. Subsydia przyznawane rolnikom uprawiajacym
tyton majg uzasadnienie inne, niz wartos¢ tej ro$liny dla jako$ci zycia spoteczenstwa.
Poniewaz natog tytoniowy jest wielkim i masowym zagrozeniem, zjawiskiem trudnym do
opanowania i niemozliwym do kontrolowania wytgcznie przy pomocy zakazéw, zakaz
uprawy tytoniu nie jest wyjsciem z sytuacji. Przemyt wyrobéw tytoniowych lub nawet ich
legalne sprowadzanie zmienityby tylko producenta, nie likwidujac przyczyn zapotrzebowania
na tytoA. Ustawodawca musi kierowac si¢ rozsadkiem, a wywazenie intereséw gospodarki
kraju i interesu zdrowia ogétu obywateli muszg by¢ brane w tej kwestii pod uwage.
Ustawodawca amerykanski przyktadowo wymaga wielu ograniczen, oznaczen i informac;i
od producentdw wyrabiajacych produkty przeznaczone na wewnetrzny rynek amerykanski,
nie stawiajac tylu wymagan przed eksporterami. Panstwo importujgce wyroby tytoniowe
musi umie¢ wymaga¢ od producentdw przestrzegania wszelkich norm i wymagan
dotyczacych oznaczania, zawarto$ci jak i sposobu pakowania i dystrybucji wyrobéw
tytoniowych. Jednym z zagadnien poruszanych podczas pracy nad ramowa konwencjg
WHO byta wielokrotnie podnoszona kwestia konieczno$ci globalnego planowania kampanii
antynikotynowej. Ustawodawcy zdajg sobie sprawe z trudnosci walki z natogiem tytoniowym
w przypadku istnienia duzego przemytu papieroséw, z drugiej strony czasami nie
przeciwdziatajq wywozowi takich produktow z wiasnych krajéw. Wspotpraca pomiedzy
stuzbami celnymi sasiednich panstw jak i panstw catego $wiata jest powaznym wyzwaniem,
ale i powazng szansg, przed jakq stoi wspdtczesna administracja publiczna. Dla tworzenia
odpowiednich warunkdw Zycia wolnego od natogu tytoniowego majg znaczenie réwniez
przepisy | wladze miejscowe a takze wiadze poszczegdlnych szkot, klubow sportowych jak i
wszelkich opiniotworczych srodowisk.

Zasada informowania o szkodliwosci palenia tytoniu i zawarto$ci substancii
szkodliwych na opakowaniach wyrobéw tytoniowych i informacjach o wyrobach tytoniowych
z jednej strony ma na celu zniechecenie obywateli do siegania po wyroby tytoniowe a w
konsekwencji do uzalezniania sie od tych wyrobdw. Z drugiej strony zasada ta jest ochrong
przed ttumaczeniem sie palaczy tytoniu, Zze nie wiedzieli o szkodliwosci tych produktéw.
Zasada ta zwigzana jest z zasadq dziatalno$ci wychowawczej i informacyjnej, moze nawet
by¢ uznana za jej uscilenie. Mimo ze pojawiajg sie glosy o nieskutecznosci oznaczen o
szkodliwosci wyrobow tytoniowych, a czeste patrzenie na taki sam napis, nawet
najciekawszy, prowadzi do znudzenia i zmienia przestanie ostrzezenia w nic nieznaczacy
slogan. Dlatego ustawodawcy przewidujg zmiany napiséw, a nawet uzywanie innych
znakdw niz litery, do ostrzegania przed szkodliwoscig wyrobdw tytoniowych.

Zasada obnizania norm dopuszczalnych zawartosci substancji szkodliwych w
wyrobach tytoniowych jest zgodna z tendencjami Swiatowymi. Ochrona obywatela przed
substancjami szkodliwymi dla jego zdrowia wydaje sie by¢ oczywista, jednak wielokrotnie
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argumentowano o $wiadomo$ci ludzi palacych tyton i uzywajacych inne wyroby tytoniowe o
szkodliwosci tychze produktow, z czego wynikato tolerowanie uzywania nawet bardzo
szkodliwych substanciji. Ustawodawca nie moze zgodzi¢ sie z takg argumentacjg. Z zasady
obnizania norm dopuszczalnych zawartosci substancji szkodliwych wynika takze zasada
zakazu lub przynajmniej zmniejszania zawartoSci substancji uzalezniajacych. Zauwazmy,
Ze wiasnie z powodu zawarto$ci substancji szkodliwych i z proceséw, jakie zachodzg w
organizmie czlowieka uzywajacego wyroby tytoniowe wynika inna zasada, zasada
informowania o szkodliwo$ci palenia tytoniu i zawarto$ci substanciji szkodliwych w wyrobach
tytoniowych. Palenie tytoniu jest ze swojej natury szkodliwe, i nie jest mozliwe przy
dzisiejszym stanie wiedzy stworzenie wyrobdw tytoniowych nieszkodliwych, jednak
obnizanie ich szkodliwo$ci jest jak najbardziej stuszne. Préby zastepowania wyrobéw
tytoniowych innymi produktami o podobnych wiasciwosciach dla samopoczucia osob
palacych sg potsrodkiem, gdyz celem dalekosieznym ustawodawcow wielu panstw jest
uwolnienie spoteczenstw od natogdw, jednak nawet takie potsrodki sg warte wykorzystania.
Badania wskazujace na wielkie znaczenie kontekstu spotecznego palenia tytoniu
podpowiadajg 0 mozliwosci przeniesienia tego natogu w rzeczywisto$¢ wirtualng, w $wiat
zabaw w wyobrazni, lecz takie proby najprawdopodobniej jeszcze przez diugi czas nie bedg
wystarczajace dla osiggniecia celdw wyznaczonych w preambule ustawy!07.

Zasada leczenia i rehabilitacja osob uzaleznionych od tytoniu jest zasadg
zwigzang z zasadg ochrony zdrowia 0s6b niepalacych poprzez umozliwienie im zycia w
Srodowisku wolnym od dymu tytoniowego, jednakze skierowang na osoby palace,
uzaleznione od tytoniu. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie stawia na réwni praw osob
palacych i niepalacych, osoby palace mogg spodziewac sie leczenia i rehabilitacii, jednak
osoby niepalace, nieuzaleznione od tytoniu, a tracace zdrowie na skutek palenia biernego, z
tej zasady nie moga czerpa¢ zadnych korzy$ci ani domagaé si¢ leczenia. Ustawodawca
zapewne chciat podkresli¢ to, ze osoby palace czynnie i uzaleznione od dymu tytoniowego
powinny by¢ leczone z natogu i pozbywac sig uzaleznienia. Z drugiej strony skutki palenia
tytoniu takie jak rak, zawaly i wiele innych tez z pewnos$cig wigzq sie z koniecznoscig ich
leczenia. Ustawodawca jednak w tej zasadzie bardziej zawart swojq troske o spoteczenistwo
wolne od natogéw i uzaleznien, a nie o leczenie z choréb powstatych wskutek palenia
tytoniu. MoZzemy zauwazy¢, ze wszystkie powyzsze zasady, zawarte w art. 3 ustawy sg ze
sobg powigzane.

2.3 Zasady ogoine prawa procesowego

Zasady ogdlne k.p.a. to wyodrebnione reguty o zasadniczym znaczeniu dla
postepowania administracyjnego’®. Zasady te stuzg takze jako wskazéwki poszukiwania
tresci norm prawnych', Zasady ogdlne k.p.a. sq normami prawnymi, stad ich naruszenie
jest traktowane jak naruszenie kazdej innej normy prawnej. Zasady te tworzg obraz catoSci
postepowania administracyjnego, wyznaczajq jego nieprzekraczalne ramy oraz podkreslajg
znaczenie  poszczegdinych — wartosci  szczegolnie istotnych  dla  postepowania

107 Wykorzystanie rzeczywistosci wirtualnej (virtual reality) dla rozwiazania, choéby w czgsci, problemu uzaleznien,
wykazuje wiele podobienstw do terapii psychologicznych stosowanych juz od dawna w leczeniu natogow.

108 M. Zdyb, J. Stelmasiak: Zasady ogoéine kodeksu postepowania administracyjnego - orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego z komentarzem, Lublin 1992, s. 5.

109 |bidem, str. 5.
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administracyjnego. Oddzialywanie zasad ogolnych k.p.a. wykracza poza sfere
postepowania administracyjnego, szczegdlnie z powodu braku zasad ogéinych prawa
administracyjnego, i w kilku przypadkach wkracza w sfere interpretacji prawa
materialnego’*0. Poza tym naruszenie zasad ogdlnych k.p.a. moze by¢ przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego'".

Zgodnie z ustawg z dnia 2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego oraz
wytwarzaniu wyroboéw tytoniowych'2, wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie
wytwarzania wyrobdw tytoniowych wymaga uzyskania zezwolenia. Organem wiasciwym w
sprawach wydawania takich zezwoler jest minister wasciwy do spraw rynkow rolnych. W
tym zakresie majg zastosowanie nastepujace zasady ogdlne kodeksu postepowania
administracyjnego: zasada praworzadno$ci; zasada prawdy obiektywnej; zasada
uwzgledniania interesu spotecznego i interesu obywateli oraz zasada przekonywania.

Zasada praworzadno$ci (legalno$ci) wyznaczona w art. 6 i 7 k.p.a. jest
podstawowg zasadg panstwa prawnego i z powodzeniem mozna jg zastosowacé réwniez do
problematyki przeciwdziatania nikotynizmowi. Praworzadno$¢ odnosi sie zaréwno do
dziataf organéw witadzy wykonawczej, realizujgcej zadania zwigzane z przeciwdziataniem
nikotynizmowi, podmiotéw administrujacych dziatajacych w zupetnie innych sprawach jak i
wszystkich mieszkaricdw panistwa. Organy administracji publicznej powinny mie¢ wzglad na
fakt, ze nieprzestrzeganie przepisow dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi jest
tamaniem fundamentalnej zasady, na ktorej opiera si¢ dzisiejszy porzadek prawny.
Naruszanie natozonych obowigzkow w tym zakresie z mocy prawa w zwigzku z
problematykg przeciwdziatania nikotynizmowi, jest bardzo szkodliwe z punktu widzenia nie
tylko zdrowia jednostki i ogétu, ale takze z punktu widzenia podstaw praworzadnosci
zardwno materialnej jak i formalne;j.

Stwierdzenie, iz organy administracji publicznej dzialajg na podstawie przepiséw
prawa, dzi§ wydajace sie oczywistym, miato szczegdlnie duze znaczenie w momencie
wyodrebniania sie prawa administracyjnego. Zasada praworzadnosci nie jest wytgcznie
skrétem mys$lowym, oznaczajacym, ze wszystko co nie jest zabronione, jest dozwolone.
Zasada ta nie zezwala na dowolne interpretowanie przepisbw prawa przez organy
administracji publicznej, ani tez nie umozliwia organom administracji publicznej czynienia
tego, co nie jest wyraznie dozwolone przepisami prawa administracyjnego*2.

Zasada prawdy obiektywnej oraz zasada uwzgledniania interesu spotecznego i
stusznego interesu obywateli sa pewnym zabezpieczeniem przed stosowaniem przepisow
prawa przez organy administracji publicznej w oderwaniu od okolicznosci'®. Organ
administracji powinien dazy¢ do wszechstronnego zbadania wszystkich okoliczno$ci, ktére
mogg mie¢ wplyw na tre$¢ decyzji oraz do wyjasnienia rzeczywistej tresci stosunkéw
faktycznych i prawnych''s. Wigze sie z tym konieczno$¢ przeprowadzenia postepowania
dowodowego oraz odpowiedniego interpretowania przepiséw prawa'®. Taki obowigzek
wynika takze z potrzeby uzasadnienia rozstrzygniecia pod wzgledem faktycznym i
prawnym. Poza tym zagadnienia takie, jak zasada prawny obiektywnej, zwigzane sg $cisle

10 |bidem, str. 5.

"1 |bidem, str. 5.

12 Dz.U. Nr 31, poz. 353.

113 M. Zdyb, J. Stelmasiak: op. cit., str. 18.
14 |bidem, str. 40.

115 |bidem, str. 45.

116 |bidem, str. 45.
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z wiasciwg interpretacja poje¢ niedookreslonych!'’. Pojecia nieostre sg nieodtacznym
elementem kazdego porzadku prawnego, jednak ich stopien niedoprecyzowania moze by¢
mniejszy lub wiekszy. Sfera poje¢ nieostrych zwigzana jest z szukaniem prawdy
obiektywnej w zwigzku z konkretng sytuacjg*e.

Zasada uwzgledniania interesu spotecznego i interesu obywateli zawarta w art. 7
k.p.a. réwniez dotyczy problematyki przeciwdziatania nikotynizmowi. Nikotynizm jest
zarowno problemem jednostki jak i problemem spotecznym. Przy tworzeniu regulacii
ogélnych jak i w przypadku organizowania stref wolnych od dymu tytoniowego w
poszczegblnych miejscach konieczne jest moZliwie petne zadbanie o ochrone oséb
niepalacych jak i oséb palacych, przed czynnikami niesprzyjajacymi. Interes spoteczny z
pewnoscig wigze si¢ z ochrong zdrowia i jest sprzeczny z wasko rozumianym interesem
0s06b palacych, jako ze wptyw nikotynizmu na stan zdrowia spoteczenstwa jest niewatpliwie
negatywny. Jednak ochrona przed nikotynizmem nie powinna polega¢ na odbieraniu praw
jednostki. Zgodnie z tendencjami Swiatowymi, widocznymi szczegdlnie w paristwach
rozwinietych, zdrowie jednostki stawiane jest wyzej od interesu osoby palacej. Moim
zdaniem wiasciwym rozwigzaniem jest duzo szersze korzystanie z produktéw tytoniowych
bezdymnych. Jednak dla wielu oséb palacych nie sama nikotyna jest najwazniejsza, a
raczej relacje i sytuacje spoteczne, jakie powstajg w zwigzku z paleniem tytoniu. Mimo ze
praca ninigjsza koncentruje sie na kwestiach prawnoadministracyjnych, to nie sposéb nie
zwrécié uwagi, ze tak prawodawca jak i podmiot administrujgcy powinien w swoich
dziataniach bra¢ pod uwage spoteczne konsekwencije i zaleznosci udostepniania roznych
(w tym bezdymnych) wyrobéw tytoniowych.

Organ administraciji publicznej podejmujac decyzje administracyjng wypowiada sie
w sposdb wiadczy'®. Adresat decyzji, o ile jest ona zgodna z prawem, powinien jg
wykonat, a jezeli tego nie uczyni, mozliwe jest zastosowanie przymusu administracyjnego.
Jednak sytuacja taka nie zawsze jest najlepszym rozwigzaniem. Decyzja powinna by¢
wykonana nie tylko ze wzgledu na obawe zastosowania przymusu, ale przede wszystkim ze
wzgledu na jej stuszno$¢. Przekonanie o stusznosci decyzji wytwarza sie nie tylko poprzez
odpowiedni stosunek do obowigzujacej normy prawnej, ale takze przez odpowiednie
zachowanie organu administracji publicznej'20. Zasada przekonywania dotyczy nie tylko
samego momentu wydawania decyzji, ale catego toku postepowania’'. Wielka wage nalezy
przywigzywa¢ do wyjadniania niejasnosci, a przede wszystkim do odpowiedniego
uzasadniania decyzji, zaréwno prawnego jak i faktycznego. Zasada przekonywania zawarta
w art. 11 k.p.a. jest jak najbardziej odpowiednia i pozadana w zwigzku z zagadnieniami
przeciwdziatania nikotynizmowi i regulacji problematyki stref wolnych od dymu tytoniowego.
Wyjasnianie obywatelom przestanek, metod i celow regulacj zwigzanych z
przeciwdziataniem nikotynizmowi stuzyé moze wyZzszej skutecznoSci oraz wigksze;
akceptacji spotecznej przyjetych regulacji. Przekonywanie powinno opiera¢ sie na wiedzy
ekspertdow a takze na demokratycznej dyskusji wszystkich zainteresowanych podmiotow.
Jesli przyjmiemy, ze celem jest optymalna regulacja, a nie bedziemy przyjmowac z géry
jakie rozwigzania anty lub pronikotynowe majq sie znalez¢ w obowigzujacych przepisach,

"7 |bidem, str. 46.
118 |bidem, str. 48.
19 |bidem, str. 83.
120 |bidem, str. 84.
121 |bidem, str. 84.
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wtedy zasada przekonywania ma jeszcze wigksze, szersze znaczenie. W demokratycznym
panstwie prawa ustawodawca pochodzi z wolnych wybordw, a obywatele mogg przy
wybieraniu swoich kandydatéw réwniez bra¢ pod uwage ich stosunek do problematyki
regulacji nikotynizmu. Istnieje oczywiscie wiele innych probleméw, ktérymi zajmujg sie
prawodawcy i ktore interesujg wyborcow bardziej niz kampanie antynikotynowe, jednak
stosunek do kwestii regulacji zagadnien zwigzanych z paleniem tytoniu jest przejrzystym
symptomem stosunku kandydata do wielu kwesti podstawowych zwigzanych z
bezpieczenstwem, wolnoscig jednostki, stosunkiem do zdrowia spotecznego a takze do
jego lub jej wolnosci od natogéw lub tez od nich uzaleznienia. Przekonywanie polega
najczesciej na whasciwym informowaniu. Informowanie moze polega¢ na prowadzeniu
kampanii informacyjnych ostrzegajacych o skutkach zdrowotnych paleniu tytoniu jak i uzyciu
innych produktdow tytoniowych niz papierosy. Jednak w szeroko rozumianym znaczeniu
polityka informacyjna panstwa zawiera w sobie stosunek do problematyki wolnoSci prasy,
propagowania kultury niskiej lub wysokiej, dazenie do osiggniecia wysokiego poziomu
zdrowia spoteczenstwa lub pozostawienia tegoz zdrowia w gestii samych obywateli. Zasada
przekonywania jest koniecznym elementem skutecznej dziatalnosci administracji publiczne;
w problematyce przeciwdziatania nikotynizmowi, stad miedzy innymi znajdujemy
stwierdzenia art. 1 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed
nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych o wspieraniu w zakresie ochrony
zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu dziatalnosci medycznych samorzgddw
zawodowych, organizacji spotecznych, instytucji i zaktadow pracy i zwigzkdw
wyznaniowych. Skutecznym i nie zawsze docenianym elementem przekonywania
spoteczenstwa do zerwania z natogiem tytoniowym lub nawet do nierozpoczynania palenia
tytoniu jest odpowiednio dotkliwa dla palaczy polityka cenowa. Jak wskazujg statystyki
WHO, podnoszenie cen papieroséw (na co wptyw moga mie¢ m.in. podatki) wptywa na
zmniejszenie sie ilosci wypalanych papieroséw przez jedng osobg a takze w ogdle na
podejmowanie i dotrzymywanie decyzji o rzuceniu natogu tytoniowego.

Mozliwe jest budowanie wielu systeméw zasad, proponowanie ich i sprawdzanie
w praktyce. Niejednokrotnie praktyka powoduje zmiany podejécia do okreslonych wartosci
jak i do sposobdéw regulacji probleméw takich, jak zagadnienie nikotynizmu. Badania
naukowe oraz tendencje ogdlno$wiatowe zmuszajg do refleksji nad koniecznoscig coraz
bardziej stanowczej walki z natogami i zagroZzeniami dla zdrowia takimi jak nikotynizm.
Zasady og6Ine prawa administracyjnego dotyczace przeciwdziatania nikotynizmowi powinny
by¢ na tyle ogdlne, aby dawaly swobode wyboru najbardziej skutecznej i odpowiednie;
regulacji omawianego zagadnienia. Z drugiej strony nalezy przede wszystkim pamietaé, ze
problematyka przeciwdziatania nikotynizmowi wpisuje si¢ w szersze zagadnienia, takie jak
ochrona zdrowia oraz ochrona praw i wolno$ci cztowieka.

2.4 Zasady prawa Unii Europejskiej

Do zasad prawa Unii Europejskiej zaliczy¢ nalezy przede wszystkim zasady
zawarte w prawie pierwotnym, jednak wielkie znaczenie odgrywajg tu takze zasady
istniejace w porzadkach prawnych wszystkich Panstw Cztonkowskich oraz prawa
podstawowe. Zasady istniejace w porzadkach prawnych wszystkich Panstw Cztonkowskich
UE to przede wszystkim zasady o charakterze konstytucyjnym, takie jak: zasada pewnosci
prawa i ochrony zaufania; zasada praworzadno$ci; czy tez zasada demokratyzmu i
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jawnosci dziatan organéw administracji publicznej. Ogolne zasady prawa UE nie zostaty
wyrazone wylacznie w Traktatach, lecz formutowane sg one réwniez przez ETS. ETS na
mocy art. 220 TWE zostat zobowigzany do czuwania nad poszanowaniem prawa w
wyktadni i stosowaniu Traktatéw. Wsréd zasad charakterystycznych dla systemu prawa UE
wymieni¢ nalezy przede wszystkim zasady takie jak: zasada subsydiarnosci, zasada
podnoszenia poziomu zdrowia spoteczeristwa czy tez zasada wywazania interesow.

Prawo Unii Europejskiej ma duze znaczenie dla problematyki przeciwdziatania
nikotynizmowi, i mimo wielu réznic wystepujacych w ustawodawstwach poszczegoinych
Panstw Czlonkowskich Unii mozemy zauwazyC tendencje wspoine. Nikotynizm coraz
czesciej uwazany jest za oczywiste zagrozenie zdrowia, a wszelkie gtosy dotyczace jego
nieszkodliwo$ci bytyby uznane za mocno watpliwe. Nalezy dodac, ze w niektérych rejonach
$wiata tyton nadal uwazany jest za lekarstwo a jego palenie za zabieg pozytywnie
wplywajacy na zdrowie. Program ,Europa przeciw rakowi” jak i Dyrektywa 2001/37/EC
Parlamentu i Rady z 5 czerwca 2001, dotyczaca zblizania ustawodawstw panstw
cztonkowskich w dziedzinie wytwarzania, prezentacji i sprzedazy produktéw tytoniowych
wskazuja na konieczno$¢ zapobiegania, edukacji oraz informowania o szkodliwosci palenia
tytoniu, a Unia Europejska w wielu swoich inicjatywach i normach prawnych wykazata swoje
zainteresowanie podnoszeniem poziomu zdrowia obywateli. Prawo Unii Europejskiej
pozostawia regulacie wielu kwestii szczeg6towych Panstwom Czlonkowskim. Zasada
subsydiarno$ci nie moze byé stosowana jednak bez ograniczen. Z jednej strony przepisy
krajowe nie sg subsydiarne przyktadowo dla przepisow prawa miejscowego, ani
regulaminéw czy tez statutéw zaktadow publicznych, z drugiej strony mimo cze$ciowego
stosowania zasady subsydiarnosci w regulacji zagadnien dotyczacych jednostek
samorzadu terytorialnego, zasada ta na tym poziomie nie moze by¢ uznana za zasade
dotyczacq przeciwdziatania nikotynizmowi. Zagadnienia nikotynizmu sg nadal regulowane
przede wszystkim przez prawo krajowe, i krajowy porzadek prawny jest tutaj gtdwnym
Zrédtem zasad ustawowych.

Ramowa Konwencja o Kontroli Tytoniu WHO jest zrodtem wielu zasad ogoinych,
takich jak:
zasada odpowiedniego oznaczania wyrobow tytoniowych;
zasada informowania o substancjach zawartych w wyrobach tytoniowych;
zasada zakazu sprzedazy wyrobow tytoniowych nieletnim;
zasada ochrony obecnego i przyszlych pokolen przed szkodliwymi
konsekwencjami palenia tytoniu oraz
5) zasada ochrony zdrowia publicznego.
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Poza tym konwencja zwraca szczegdlng uwage na zagadnienie palenia biernego,
waznego problemu z punktu widzenia prawa administracyjnego i regulacji stref wolnych od
dymu tytoniowego.

Zasada prewenciji, zaczerpnieta ze $rodkoéw znanych przeciwdziataniu narkomanii,
zwana réwniez zasadg zapobiegania, polega na informowaniu i przekonywaniu osob
mogacych uzalezni¢ si¢ od uzywania produktéw tytoniowych. Miodziez szkolna najczescie;
ma mylne pojecie na temat konsekwencji palenia tytoniu i orientuje sie w jego negatywnym
wpltywie na ich zdrowie kiedy juz nikotynizm wywolat wielkie szkody. Najczesciej osoby
bedace uzaleznione od nikotyny nie dazyly $wiadomie do stanu, kiedy ich organizmy bedg
w stanie ciggtego gtodu nikotynowego. Dezinformacja oraz brak informacji czesto zgubnie
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wplywajace na zachowania 0séb mogacych rozpocza¢ palenie tytoniu lub tez pozostanie
niepalacymi wskazujg na wielkie znaczenie zasady prewenciji nikotynizmowi. Zapobieganie,
wczesne dostrzeganie probleméw i przeciwdziatanie juz na etapie wcze$niejszym niz
pierwszy kontakt z wyrobami tytoniowymi bedg w przysztosci prawdopodobnie kluczowymi
sposobami zwalczania uzaleznienia nikotynowego. Z zasadg prewencji zwigzane jest
odpowiednie regulowanie zawartoci uzalezniajgcych substancji w wyrobach tytoniowych.
Wielokrotnie udowadniane stosowanie przez producentéw wyrobdw tytoniowych preparatow
stuzacych wytacznie uzaleznieniu potencjalnych klientéw (a dzieki temu ich pdzniejsze
ciggte wracanie i kupowanie produktéw tytoniowych) uzasadnia branie pod uwage
wszelkich sposobéw zapobiegania, czyli prewencji nikotynizmowi. Informowanie poprzez
kampanie przekazujace wiadomo$ci o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu réwniez
doskonale wpisuje sie w szeroko rozumiane zasady prewencji. Wczesne informowanie i
przekonanie dzieci i mtodziezy o szkodliwosci nikotyny moze mie¢ duze znaczenie dla ich
pozniejszych zachowan. Administracja publiczna, biorgc udziat w przeciwdziataniu
nikotynizmowi na etapie zapobiegania powinna zaktadac, Ze ludzie w wigkszosci kierujg sie
racjonalnymi przestankami, dlatego informacje przekazywane w kampaniach méwigcych o
uzaleznieniu nikotynowym i o skutkach zdrowotnych uzywania produktéw tytoniowych
powinny by¢ rzeczowe i konkretne. Z drugiej strony wiele 0séb, w tym szczegdlnie dzieci i
miodziez bardzo silnie reagujg na wszelkie bodzce odwotujace sie do emocji. Dlatego nawet
kontrowersyjne pomysty kampanii informacyjnych skierowanych do dzieci, celnie
trafiajgcych do wyobrazni dzieci, wiasnie poprzez oddziatywanie na emocje, powinny by¢
czesto stosowane. Nie wchodzac w problematyke reklamy, warto jednak zaznaczy¢, ze
informacja ma wielkie znaczenie w realizowaniu zasady prewencji w przeciwdziataniu
nikotynizmowi.

Zasada wywazania interesu jednostki i interesu ogdtu, ktérej przestanki zostaty
omowione w rozdziale | z pewnoscig rowniez moze by¢ uznana za zasade lezacg u
podstaw regulacji stuzacych przeciwdziataniu nikotynizmowi. Zasada ta w praktyce dotyczy
wywazania interesow 0sdb niepalacych i osdb palacych oraz intereséw jednostki (zaréwno
palacej jak i niepalacej) i intereséw spoteczenstwa. Mozemy zauwazyé, ze zasada ta jest
bardzo zwigzana z pogladami ustawodawcy na warto$¢ zdrowia. Jesli dla ustawodawcy
zdrowie jest warto$cig nadrzedng nad prawem do palenia tytoniu, to z pewnoscig przepisy
tworzone w celu uregulowania kwestii przeciwdziatania nikotynizmowi beda dazy¢ do
zmniejszania a nawet catkowitego eliminowania miejsc i sytuacji zachecajacych do palenia
tytoniu. Z drugiej strony jesli ustawodawca uznaje wolno$¢ do zachowan nawet szkodliwych
dla zdrowia za warto$¢ wyzszg niz zdrowie, wtedy przepisy dazy¢ bedq jedynie do
zmniejszenia szkodliwo$ci wyrobdw tytoniowych jak i do zapewnienia ochrony zdrowia 0s6b
niepalacych.

Dokument ,Zdrowie 217, przyjety przez ponad 50 panstw regionu europejskiego w
ramach dziatan WHO jest zbiorem ramowych wytycznych polityki zdrowotnej. Gtownym
zamierzeniem polityki przedstawionej w dokumencie jest osiggniecie petnego potencjatu
zdrowotnego, rozumiane jako promocja zdrowia i jego ochrona przez okres catego zycia
jednostki, a takze istotne zmniejszenie zagrozen dla zdrowia z powodu chordb i wypadkéw.
Przestanki, na ktérych oparto sie tworzac ten dokument obejmujg pojmowanie zdrowia jako
jednego z praw cztowieka oraz odpowiedzialnosci kazdego cztowieka za wykorzystanie
posiadanego potencjatu zdrowotnego, zachowanie réwnosci w dostepie do $wiadczen
zdrowotnych, uczestnictwo jednostek i grup spotecznych w ksztattowaniu polityki
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zdrowotnej, jej wdrazaniu oraz rozliczaniu z przyjetych zobowigzan'?2, Zasada wywazania
intereséw dotyczaca przeciwdziatania nikotynizmowi wpisuje sie w ogélne tendencje
dotyczace ochrony zdrowia.

Ostatnie lata pokazuja, ze kraje UE reformujg swoje systemy ochrony zdrowia,
przede wszystkim w kwestii ochrony zdrowia publicznego, w tym ochrony zdrowia przed
skutkami palenia tytoniu jak i innych skutkdw uzywania wyrobdw tytoniowych. W wiekszo$ci
krajéw, w tym w Polsce, panuje przekonanie, ze decyzjom reformatorskim poswiecone jest
zbyt niewiele refleksji na temat dalekosieznych skutkéw podejmowanych zmian w
organizacji i funkcjonowaniu stuzby zdrowia. Zbyt mato uwagi poswieconej jest
problematyce zdrowia spoteczenstwa, a wiekszos¢ zagadniert dotyczacych reformowania
stuzby zdrowia obraca sie wokot kwestii finansowych'23,

Zgodnie z pogladem reprezentowanym przez Swiatowa Organizacje Zdrowia,
jakakolwiek definicja pojecia zdrowia publicznego powinna zawiera¢ okreslenia dotyczace
zagadnien widzianych z punktu widzenia wielu dyscyplin i wielu resortow.

Zapewnienie w petni dostepnej opieki medycznej w znacznym stopniu zwieksza
bezpieczenstwo zdrowotne populacji. Pafstwo powinno bra¢ na siebie odpowiedzialno$¢
odnosnie ochrony zdrowia. Panstwo jest najwazniejszym regulatorem stosunkéw
spotecznych w sferze polityki i gospodarki oraz czynnikiem odpowiedzialnym za tworzenie
systemowych warunkéw zabezpieczajacych funkcjonowanie podstawowych potrzeb
spoteczenstwa'?. Do szczegdlnie waznych zagadnien zwigzanych w kontekscie faktyczne;
ochrony zdrowia przed nikotynizmem nalezy potrzeba przenikania tre$ci dotyczacych
ochrony zdrowia do zadan resortéw innych niz tylko resort zdrowia. Umieszczenie zdrowia
publicznego w centrum zainteresowania innych obszaréw spofeczno-gospodarczych jest
powaznym wyzwaniem dla polityki panstwa. Na poziomie Unii Europejskiej zagadnienie
integracji zdrowia w polityce innych sektoréw unijnych jest czescig Wspoinotowej Strategii
Zdrowia. W polityce zdrowotnej Unii Europejskiej potoZzono nacisk na to, Zeby zdrowie byto
istotnym kryterium w sterowaniu wieloma réznymi obszarami polityki europejskiej.

Aby zrozumie¢, jakie znaczenie ma zdrowie dla polityki panstwa, potrzeba
spojrze¢ z szerokiej perspektywy na zwigzany z tym kontekst polityczny. W $wiadomosci
obywateli istnieje silny zwigzek miedzy skuteczng politykg zdrowotng a dobrg oceng
sprawowania wtadzy'2.

W Strategii Zdrowia Wspdlnoty Europejskiej, nowy Program Dziatan na Rzecz
Zdrowia oraz program ,Zdrowie w polityce innych resortow” stanowig podstawy nowej
struktury, zapewniajacej realizacje potencjatu zdrowotnego spoteczenstwa Wspdinoty
Europejskiej.  Poprawa  koordynacji, koncentracja ograniczonych  $rodkéw na
najwazniejszych przedsiewzieciach, zapewnienie doptywu naukowo opracowanych
informacji na temat zdrowia publicznego, w tym w szczegdlnosci zagadnien takich jak
przeciwdziatanie nikotynizmowi, sg warunkami skuteczno$ci administracji europejskiej'26.

1224, Zollner: Wizje polityki zdrowotnej wedtug dokumentu ,Zdrowie 21", [w:] Zdrowie publiczne w zmieniajacej sie
Europie i w Polsce, £6dz 2004, str. 39.

123 S, Tarkowski: Potrzebna dyskusja. Uwagi na marginesie | Ogélnopolskiej Konferencji Naukowej ,Zdrowie
publiczne - gtéwne wyzwania w zmieniajacej sie Europie”, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w zmieniajacej
sie Europie i w Polsce, £8dz 2004, str. 9.

124 |bidem, str. 11.

125 D. Byrne: Zdrowie w polityce innych resortéw, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w zmieniajacej sie Europie
i w Polsce, £6dz 2004, str. 21.

126 |bidem, str. 23.
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Unia Europejska problematykg nikotynizmu zajmuje sie¢ od niedawna, jednak
posrednio kwestie dotyczace przeciwdziatania temu natogowi mozemy znalez¢ rowniez we
wczes$niejszych jej dziataniach.

Jednolity Akt Europejski, ktory wszedt w Zycie w 1987 r. wprowadzit mozliwo$¢
ustanawiania regulacji zwigzanych z ochrong zdrowia. Art. 100A umoZliwiat podjecie wielu
inicjatyw prawodawczych skierowanych na tworzenie warunkow dla prawidtowego
funkcjonowania rynku wewnetrznego i jednocze$nie wptywajacych na kwestie ochrony
zdrowia. W szczegdlnosci Jednolity Akt Europejski wzmocnit regulacie wspoinotowe
dotyczace bezpieczenstwa i higieny pracy.

Traktat z Maastricht z 1992 r., ktéry ukonstytuowat Unie Europejska, przyznat
Wspdlnocie Europejskiej zadania dotyczace przyczyniania sie do wysokiego poziomu
ochrony zdrowia. Zadania Wspdlnoty w zakresie zdrowia publicznego stworzyly po raz
pierwszy perspektywe opracowania stanowiska wspélnotowego w sprawie zdrowia
publicznego, prowadzacego do integracji dziatarh prowadzonych przez wspélnoty w jednolitg,
strategie. Kompetencje w dziedzinie ochrony zdrowia sformutowane zostaly w art. 129
Traktatu'?.

Wspdlnota zobowigzata sie¢ do dziatania na rzecz zapewnienia wysokiego
poziomu ochrony zdrowia, poprzez promowanie wspdipracy pomiedzy panstwami
cztonkowskimi. Art. 129 stwierdza, ze dziatania majg na celu zapobieganie chorobom o
szczegblnie duzym znaczeniu spotecznym poprzez promocje badarn naukowych
dotyczacych przyczyn powstawania i szerzenia sie choréb, a takze poprzez informacje i
edukacje zdrowotng. Problematyka nikotynizmu jak najbardziej zostata uznana przez
ekspertow za nalezacg do wymienionego zakresu'2,

Wspdlnota Europejska zobowigzata sie rowniez do tego, aby zagadnienia ochrony
zdrowia uczyni¢ wazng czescig polityki wspdlnoty, co nawigzuje do koncepcji wspdipracy w
sprawach zdrowia propagowanej przez Swiatowg Organizacje Zdrowia. Panstwa
cztonkowskie majg koordynowa¢ polityke i programy zdrowotne, jednoczesnie Komisja
Europejska uzyskata prawo podejmowania inicjatywy w celu promowania takiej koordynacii.
Wspdlnota Europejska ma réwniez podejmowaé wspotprace z krajami trzecimi, co w
problematyce nikotynizmu ma niebagatelne znaczenie ze wzgledu tak na przemyt
papierosow jak i miedzy innymi na przeptyw informacji o szkodliwosci palenia tytoniu.

Rada ma prawo podejmowaé dziatania, z wylaczeniem unifikacji prawa i
przepisdbw obowigzujacych w panstwach cztonkowskich, oraz akceptowac zalecenia
proponowane przez Komisje Europejska. Pafstwa czionkowskie dysponujg niezalezno$cig
w sprawach ochrony zdrowia, Unia Europejska ma prawo jedynie do formutowania zalecen.
Z drugiej strony ekspertyzy i badania prowadzone w Unii Europejskiej cieszg sie bardzo
dobra reputacjg i obiektywizmem, co w sprawach przeciwdziatania nikotynizmowi ma wielkie
znaczenie.

Art. 152 Traktatu Amsterdamskiego zobowigzuje Wspoinote Europejskg do
ujmowania w réznych dziedzinach swojej dziatalnosci problematyki ochrony zdrowia i
zdrowia publicznego, z drugiej strony Wspdlnota zyskata prawo do wspierania dziatan
majacych na celu ochrone zdrowia. Dziatania Wspdlnoty powinny by¢ komplementarne w
stosunku do dziatah krajow cztonkowskich. Wspdlnota Europejska ma podejmowaé

127 |bidem, str. 33.
128 |bidem, str. 33.
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dziatania motywacyjne, majgce na celu ochroneg i poprawe ludzkiego zdrowia, z wyjatkiem
harmonizacji prawa krajow cztonkowskich'2S,

Zasada wywazania intereséw odniesiona do problematyki zdrowia powinna by¢
stosowana przy uwzglednieniu wszelkich zaleznosci, jakim podlega zdrowie jednostki.
Réznice w sytuacji zdrowotnej w krajach bogatych i biednych jak i pomiedzy
poszczegblnymi grupami spotecznymi sg bardzo znaczace i powiekszajg sie. Nieréwnosci w
zdrowiu spotecznym powodujg negatywne konsekwencie dla catego spoteczenstwa, hamujg
rozwoj gospodarczy i uniemozliwiajg osiagniecie spojnosci spotecznej. Administracja musi
mie¢ na uwadze zmienno$¢ jakoSci zdrowia, zmiennos¢ poziomu ekonomicznego
spoteczenstwa jak i zmienno$¢ postaw obywateli. Zastosowanie zasady ogdlnej wywazania
interesbw do problematyki przeciwdziatania nikotynizmowi musi koniecznie przede
wszystkim polega¢ na wiasciwej ocenie jakosci ochrony zdrowia?30,

Z zasady wywazania intereséw wynikajg takie zasady szczegotowe, jak:
uniwersalny dostep do opieki zdrowotnej, roztozenie ryzyka finansowego przy ustalaniu
sktadek zdrowotnych jak i przeciwdziatanie niesprawiedliwo$ciom dotyczacym optatom za
stuzbe zdrowia oraz zachecanie do dbania o wlasne zdrowie, czyli promowanie zachowan
prozdrowotnych obywateli. Interesy oséb zdrowych i chorych nie powinny byé sobie
przeciwstawiane, a madra administracja i madry ustawodawca muszg umieé prowadzic taka
polityke, aby obywatel wiedziat ze lepiej jest dba¢ o zdrowie, niz je zaniedbywac¢. Z drugie;
strony obywatele muszg mie¢ zapewniong opieke zdrowotng na odpowiednim poziomie,
niezaleznie od stanu majatkowego'®'. Odpowiednia kooperacja pomiedzy administracja,
obywatelami, specjalistami w zakresie zdrowia, wolontariuszami, jednostkami stuzby
zdrowia, mediami oraz spofeczno$cig miedzynarodowa powinny réwniez by¢é oparte na
zasadzie wywazania interesow132,

Z zasady wywazania intereséw wyplywaja rowniez takie konsekwencje, jak
odpowiednie kierowanie polityki prozdrowotnej, w tym dotyczacej przeciwdziatania
nikotynizmowi. Nalezy dba¢ o interesy miodziezy, kobiet w cigzy (wobec ktorych celem
powinno by¢ absolutne unikanie styczno$ci z wyrobami tytoniowymi i pochodzacymi z nich
substancjami), a wsrdd palaczy nalezy propagowac zmniejszanie liczby wypalanych
dziennie papieroséw. Interesy spoteczenstwa i interesy jednostek nie bedg nigdy w sposob
doskonaty tatwe do pogodzenia, jednak wiasnie kierowanie wiasciwych dziatan w
odpowiednie miejsca jest rozsgdnym sposobem wywazania interesow133.

Wiek XXI przynosi wiele zmian nie tylko w dziedzinie nauk medycznych, ale takze
w dziedzinie kreowania polityki zdrowotnej, wyboru priorytetéw dziatania i najbardziej
skutecznych rozwigzan. Zasada wywazania interesbw moze by¢ doskonatym
uzupetieniem zasady prewencji. Dziatania profilaktyczne wymuszajg przesuwanie
gtdwnych akcentéw medycznych z dziatah naprawczych w kierunku dbania o interesy

129 |bidem, str. 34.

130 H. Zollner: Wizja polityki zdrowotnej wedtug dokumentu ,Zdrowie 21", [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w
zmieniajacej sie Europie i w Polsce, £6dz 2004, str. 45.

131V, Silano: Stuzba Zdrowia we Whoszech, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w zmieniajacej sig Europie i w
Polsce, £6dZ 2004, str. 75.

132 |bidem, str. 76.

133 |bidem, str. 79.
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spoteczenstwa poprzez odpowiednie polityki prozdrowotne, wyprzedzajace zapadanie na
powazne choroby, w tym zwigzane z nikotynizmem?34,

Interwencje panstwa w sektor opieki zdrowotnej majq istotny wptyw na poczucie
bezpieczenstwa socjalnego, w tym zdrowotnego, przez niwelowanie negatywnych skutkow
istnienia nawet czesciowo wolnego rynku w dziedzinie $wiadczer zdrowotnych. Pafistwo, w
tym administracja rzadowa, odgrywa istotng role w zapewnieniu bezpieczenstwa
zdrowotnego obywateli. Rola ta wynika przede wszystkim z faktu uznawania zdrowia za
dobro publiczne, przystugujace kazdemu obywatelowi. W ocenie sposobdw ingerencji
panstwa w sfere ochrony zdrowia nalezy réwniez bra¢ pod uwage (poza jakoScig, ustug)
takze wywazanie intereséw pomiedzy wszystkimi grupami spotecznymi i indywidualnymi
obywatelami'3s.

Interwencja wtadzy publicznej nakazuje wzglad na interes publiczny, wobec czego
interes ogdlny staje czesto ponad interesem poszczegoinych jednostek. Z drugiej strony
nalezy pamieta¢ o sytuacji, kiedy indywidualne osoby nie sg w stanie uzyska¢ $rodkow
osiggania mozliwie najlepszego stanu zdrowia'3s.

Administracja publiczna, podczas procesu wywazania intereséw, musi zdawac
sobie sprawe z nieréwnosci w zakresie zdrowia spotecznego. Administracja powinna
racjonalizowaC wydatki na ochrone zdrowia, kierujac odpowiednio programy profilaktyczne,
monitorujac ich przebieg i efekty!37.

134 W. Drygas: Medycyna zapobiegawcza w XXI wieku - bilans otwarcia, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w
zmieniajacej sig Europie i w Polsce, £6dZ 2004, str. 110.

135 J. Leowski: Funkcje zdrowia publicznego, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w zmieniajacej sie Europie i w
Polsce, £6dz 2004, str. 141.

136 H. |zdebski: Podstawy prawne zdrowia publicznego w Polsce, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w
zmieniajacej sig Europie i w Polsce, £6dZ 2004, str. 202.

137 K. Kuszewski: Nierdwno$ci w zdrowiu w Polsce, [w:] Nosko J. (red.): Zdrowie publiczne w zmieniajacej sie
Europie i w Polsce, £6dZ 2004, str. 229.
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Rozdziat lll
Zadania administracji publicznej
3.1 Wprowadzenie

Podstawowym zadaniem administracji publicznej zwigzanym z przeciwdziataniem
nikotynizmowi jest ochrona zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu. Ochrona ta
powinna dotyczy¢ zaréwno os6b palacych jak i niepalacych. Zadanie to realizowane jest
przez ksztattowanie prozdrowotnej polityki zdrowotnej, ekonomicznej i spotecznej.
Dodatkowo Rada Ministrow ustala program okre$lajacy polityke zdrowotng, spoteczng i
ekonomicznag zmierzajacy do zmniejszenia uzywania wyrobow tytoniowych.

W sformutowaniach wystepujacych zaréwno w literaturze prawnoadministracyjnej,
jak i w przepisach, terminy ,zadania” i ,kompetencje’ sq czesto ze sobg wigzane, Ze
powstaje wrazenie, jakby wytworzyt sie staty zwrot ,zadania i kompetencje”, traktowany jako
jedno odrebne i nierozdzielne pojecie. Normy zadaniowe i kompetencyjne wzajemnie sie
przeplataja, jednak terminom tym odpowiadajg rézne pojecia’®. Pojecie zadania rézni sie
od pojecia kompetencji nastepujacymi elementami: zadanie zawiera w sobie element
obowigzku, a kompetencja zawiera zardwno element obowigzku, jak i uprawnienia; tylko
kompetencja, a nie zadanie, jest podstawg do wchodzenia w stosunki prawne; kompetencje
petnig funkcje stuzebne w stosunku do zadan w tym sensie, ze sg jednym z instrumentow
wykonywania zadan'3. Szczegdlnie widoczne sg powigzania miedzy tymi pojeciami, kiedy
definiujac jedno z tych poje¢ odwotuje sie do drugiego0.

W prakseologii zadania okresla sie jako stan rzeczy, majacy by¢ osiggniety lub
utrzymany. Zadanie w doktrynie prawa administracyjnego to skonkretyzowana czasowo
ocena realizowanego stanu, faktu, zdarzenia - odnoszona do systemu wartoSci
ustawodawcy. Zadania mogq tez by¢ rozumiane bardziej ogdlnie jako w ogoiny sposéb
okreslone cele i kierunki dziatania konkretnych podmiotéw administrujacych?41.

Ogodlnie okreslone w ustawach ustrojowych zadania organéw administracji
publicznej nie mogq byé podstawg dziatan wiadczych, natomiast moga byé podstawg
dziatan organizatorskich podejmowanych w formach niewtadczych142,

Pojecie kompetencji stanowi przedmiot licznych sporéw naukowych'3. Wedtug
Maxa Webera kompetencja to merytorycznie oznaczona dziedzina mozliwych rozkazow'44.

138 M. Zielinski: Dwa nurty pojmowania ,kompetencji’, [w:] Gospodarka - Administracja - Samorzad, Poznan 1997,
str. 593-594.

139 |bidem, str. 594.

140 Mozliwe jest tu traktowanie zadan jako pojecia pierwotnego, kiedy ukazujemy cele i kierunki dziatania, a
kompetencije sg tylko forma realizacji tych zadan, z drugiej strony jako pierwotne mozemy traktowaé pojecie
kompetencji, przy uznaniu ze zadania sg osiggane za pomoca przystugujacych podmiotom kompetencji; M
Zielinski: Dwa nurty pojmowania ,kompetencji’, [w:] Gospodarka - Administracja - Samorzad, Poznan 1997, str.
594.

141 Duniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Brodziak R., Olejniczak-Szatowska E., Stahl M.: Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, str. 184.

142 Duniewska Z., Jaworska-Debska B., Michalska-Brodziak R., Olejniczak-Szatowska E., Stahl M.: op. cit., str.
185.

143 J. Niczyporuk: Kompetencja administracyjna, Annales UMCS, Sectio G, Lublin 1999, str. 136.

144 M. Weber: Szkice z socjologii religii, Warszawa 1995, str. 144.
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Kompetencja to mozliwos¢ zatatwienia sprawy. Jako sprawe rozumiemy tutaj konkretny
przypadek wymagajacy dziatania podmiotu administracji publicznej.

Kompetencije to prawnie okre$lony zakres uprawnien i obowigzkéw, przypisanych
danemu podmiotowi administrujgcemu. Kompetencje wyznaczane sa przez przepisy
opisujace zadania, wiasciwos¢ oraz prawne formy dziatania podmiotu administrujgcego.
Istnieje Scista wspoizalezno$¢ pomiedzy uprawnieniami i obowigzkami w funkcjonowaniu
podmiotéw administrujgcych. Zazwyczaj przyznanie uprawnien oznacza réwniez ustalenie
obowigzkow'#. Istniejg cztery podstawowe sfery kompetencji organéw administrujgcych:
rozstrzyganie w formie generalnych lub indywidualnych aktéw prawnych; sprawowanie
nadzoru i kontroli; wspétdziatanie z innymi organami, stowarzyszeniami, organizacjami i
obywatelami; sktadanie wnioskow, przedktadanie projektow rozstrzygnieé, wnioskéw
koordynacyjnych lub wnioskdw w sprawie podjecia nadzoru i kontroli'46,

W doktrynie obok terminu ,kompetencja” pojawiajg sie réwniez pojecia takie jak
,zadania”, ,wtasciwos¢’, ,zakres dziatania® czy tez ,funkcje”. Podobnie jest rowniez w
tekstach prawnych. Okreslenie ,zakres dziatania” odnosi sie do rodzaju spraw lub
problematyki, ktérymi dany organ powinien zajmowaC si¢ podczas swojej dziatalnoSci.
Zakres dziatania organu jest zwykle okre$lony w ustawie powotujacej organ. Zakres
dziatania jako ustalenie ogoinie okres$lonych spraw nalezacych do danego organu lub danej
struktury nie wystarcza do wykonywania szczegotowych zadan publicznych odniesionych
do konkretnych podmiotéw, a w szczegoinosci do podjecia dziatan o charakterze wiadczym,
rodzacych skutki w sferze praw podmiotowych. Dziatania tego rodzaju organ administracji
publicznej moze podja¢ dopiero wtedy, kiedy odpowiednia ustawa wyposazy go w
kompetencje do danego rodzaju dziatan. Przez kompetencje organu rozumiana jest tuta;
podstawa ustawowa okre$lajaca skonkretyzowany rodzaj i zakres stuzacych temu organowi
upowaznien do dziatania w sferze praw i obowigzkéw danego podmiotu'#’.

Z pojeciem kompetencji wigze sie $cisle zasada kompetencyjnosci. Gtéwnym
przestaniem tej zasady jest wylaczno$¢ kompetencyjna, czyli ograniczenie iloSci
kompetentnych organéw do rozstrzygniecia konkretnej sprawy do jednego. Zasada ta
wynika z zatozenia racjonalnosci prawodawcy oraz z domniemania spojnosci systemu
prawa. Jednak mozliwe sg rowniez inne sposoby uregulowania wskazywania
kompetentnego organu, takie jak kolejnos¢ podjecia dziatan przez organy, konkurencyjno$¢
(jakoS¢ przygotowania i poziom ustug organéw) czy tez wybor organdw przez klienta.
Wedtug klasycznej zasady kompetencyjnosci, organ wiasciwy okreslany jest wedtug
wiasciwosci rzeczowej, instancyjnej oraz miejscowej. Sprawowanie nadzoru nad organem
kompetentnym nie jest réwnoznaczne z wkraczaniem w te kompetencje. Naruszanie
wytaczno$ci kompetencyjnej jest sprzeczne z celowo$cig administrowania. Wynika to
gtéwnie ze wspotzaleznodci  kompetencji i odpowiedzialnosci. Dla  ustalenia
odpowiedzialnosci konieczne jest wyrazne okreslenie kompetencji. Dla wilasciwego
realizowania zasady kompetencyjnosci niezbedne jest, aby przepisy prawne w sposob
jednoznaczny okreslaty obowiazki i uprawnienia, a realizowanie tych obowigzkéw i
uprawnien pozostawac musi w gestii nalezycie przygotowanych urzednikow148.

145 7. Rybicki, S. Pigtek: Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, str. 240.

146 |bidem, str. 241.

147 E. Radziszewski: Zadania i kompetencje organéw administraciji publicznej po reformie ustrojowej panstwa,
Warszawa 2000, str. 25.

148 7. Rybicki, S. Pigtek: op. cit., str. 242.
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Kompetencja jest konstrukcja taczacg prawo i prawng forme dziatania
administracji'.  Kompetencja powstaje poprzez przydzielenie okreslonych funkcji
administracyjnych organowi administracji publicznej. Kompetencie zawsze opisane sg
ustawami. Opisanie to moze by¢ zupete lub tez warunkowane dodatkowymi czynno$ciami
(np. kompetencje organéw samorzadu terytorialnego w zakresie zadan zleconych). Dla
podmiotu administrujgcego  kompetencja jest warunkiem podejmowania dziatan
polegajacych na stosowaniu prawa. Dla obywateli kompetencja jest warunkiem
prawidtowosci podejmowanej wobec niego formy ingerencji. Pojecie kompetencji mozna
przedstawi¢ statycznie lub dynamicznie. Ujecie statyczne wskazuje wylaczenie wszystkich
kompetenciji z catosci porzadku prawnego. Wylaczenie to moze odnosic sie do okreslone;
kategorii organow czy tez do konkretnego organu. Ujecie dynamiczne definiuje kompetencije
jako zdolnos¢ organu administrujgcego do skonkretyzowanego aktualizowania, w drodze
odpowiedniego postepowania, potencjalnego obowigzku dziatania sformutowanego przez
prawo. Kompetencje sg zawsze regulowane prawem, pojecie kompetencji zwigzane jest z
obowigzkiem organu administracji publicznej, kompetencja stuzy organowi zawsze w
okre$lonym uwarunkowaniu i nie ma charakteru bezwzglednego, oderwanego od
caloksztattu stosunkéw w panstwie i spoteczenstwie, jak rowniez w konkretnej sprawie.
Kompetencja obejmuje korzystanie z takiej prawnej formy dziatania, ktora jest wyraznie
okreslona prawem?0, Z punktu widzenia podmiotu realizujacego, kompetencja zawsze
dotyczy przedsiewzigcia konkretnego, nawet wtedy, kiedy jest nim wydanie aktu
normatywnego czy tez podjecie ciggu dziatan ztozonych. Konkretno$¢ kompetencji nie
moze by¢ utozsamiana z konkretno$cig sprawy i adresata. Z punktu widzenia sytuacii
podmiotu prywatnego, cato$¢ kompetencji mozna podzielic na takie, ktore zmierzajg do
realizacji norm prawa materialnego (kompetencje zewnetrzne) oraz takie, ktére zmierzajg
do budowy struktur administracyjnych i ksztattowania ich wewnetrznego funkcjonowania
(kompetencje wewnetrzne). Kompetencje zmierzajace do realizowania prawa materialnego
obejmujg zardwno te, ktére wyznaczone sg w tym prawie, jak rowniez i te, ktore
wyznaczone sg W prawie procesowym czy tez ustrojowym. Dla obywatela wazne sg
kompetencje zewnetrzne, ktdrych realizacja ma na celu ustalenie jego uprawnien lub
obowigzkéw. Dlatego wszelkie problemy, ktore powstajg na tle zwigzku kompetencji z
prawng formg dziatania administracji, dotycza obywatela w procesie konkretyzowania jego
sytuacji prawnej. Wszystkie nieprawidtowosci dostrzezone w granicach tego zwigzku bedg
mogty by¢ usuwane tylko przez stosowanie $rodkow przewidzianych przez prawo's!.

Przez kompetencje rozumie sie prawnie okre$lony zakres uprawnier oraz
obowigzkow  przepisanych danemu  podmiotowi  administrujgcemu’®2.  Przepisy
kompetencyjne zawarte sg w aktach kreujgcych organ, jak roéwniez w przepisach
regulujgcych poszczegoine dziedziny administracji publicznej, czyli zaréwno w aktach
zaliczanych do prawa ustrojowego jak i w zaliczanych do materialnego prawa
administracyjnego. Przepisy stanowigce o zakresie dziatania organu nie sg wystarczajaca
podstawg do stwierdzenia, ze dany organ ma okre$lone uprawnienia wiadcze. Zakres
dziatania wskazuje, jakimi sprawami ma sie zajmowaé dany organ. Do wskazania
uprawnien wiadczych organu niezbedne sq przepisy kompetencyjne.

149 J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne, Wroctaw 1997, str. 126.

150 J. Bo¢ (red.): op. cit., str. 128.

151 Ibidem, str. 128-129.

152 M. Jetowicki: Podstawy organizacji administracji publicznej - zagadnienia teoretyczne, Warszawa 1998, str. 48.
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Istnieje Scista zalezno$¢é migdzy obowigzkami i uprawnieniami podmiotéw administrujacych.
Przyznanie uprawnien wigze sie z natozeniem na podmiot obowigzkow!ss3,

Koncepcje teoretycznoprawne dotyczace pojecia kompetencji wywodzg sie od
twierdzen H.L.A. Harta, Cz. Znamierowskiego, G. H. von Wrighta oraz A. Rossa'®. Hart
oraz Znamierowski, niezaleznie od siebie, doszli do wniosku, Ze w obrebie ukfadu prawnego
czy tez systemu prawnego wystepuja normy dwu rodzajéw. System norm prawnych moze
funkcjonowacé jedynie wtedy, gdy poza prostymi zakazami czy nakazami (zwanymi normami
imperatywnymi czy tez pierwotnymi) wystepujg reguty wtdre, czyli reguty konstrukcyjne.
Normy tego rodzaju dotyczg czynnosci konwencjonalnych, gtéwnie polegajacych na
tworzeniu lub zmianie norm imperatywnych, na uznawaniu ich za obowigzujgce — lub nie —
w danym systemie, oraz na rozsadzaniu i egzekwowaniu tych zakazéw i nakazow.
Rozroznienie zaproponowane przez Harta i Znamierowskiego zostato zaakceptowane przez
prawodawstwo Swiatowe oraz przez doktryne innych nauk. Logik G.H. von Wright okreslit
normy wtérne (konstrukcyjne) jako normy kompetencyjne, odnoszac je do norm, dzigki
ktorym okreslony normodawca moze ustanawia¢ normy o okre$lonej tresci. Z. Ziembinski
nie ogranicza wytacznie ujmowania norm kompetencyjnych do kontekstu normodawstwa,
lecz wyrdznia dwa rodzaje norm kompetencyjnych: normy kompetenciji ustawodawczej oraz
normy aktualizujgce czyj$ obowigzek (zwykle wyznaczony innymi normami). Z. Ziembirski
odnosi poza tym pojecie norm kompetencyjnych nie tylko do podmiotéw o charakterze
publicznym ale i do obywateli'®5. Adresatem normy kompetencyjnej jest inny podmiot niz
ten, ktoremu przyznaje sie kompetencje do dokonania czynnosci konwencjonalnej.
Wyraznie zaznaczone jest to w koncepcji Z. Ziembifiskiego, odrézniajgcego norme prawng
(jako szczegblnego rodzaju wypowiedz nakazujaca lub zakazujacg okreslonemu
podmiotowi w okreslonych okolicznosciach okreslone zachowanie sig) od przepisu
prawnego (jako zdania gramatycznego wyréznionego graficznie w tekécie prawnym). W
ujeciu Z. Ziembiriskiego, kompetencja jest pochodng obowigzywania normy kompetencyjne;
i oznacza sytuacje podmiotu, ktéry jesli dokona w okreSlonych warunkach okreslone;
czynnosci  konwencjonalnej, to przez to znajdzie zastosowanie norma wyznaczajaca
obowigzek przez te czynnos¢ aktualizowany lub zostanie ustanowiona norma wigzaca dla
podmiotéw podlegtych kompetencji. Kompetencja jako sytuacja prawna wyznaczona jest
przez norme kompetencyjna, co wymaga uprzedniego odtworzenia normy kompetencyjnej z
przepisu lub zespotu przepisbw wedle uprzednio przyjetych i zastosowanych regut
interpretacyjnych, na podstawie przyjetej koncepcji wykfadni'®. Jedna konkretna
kompetencja moze by¢ wyznaczona przez norme kompetencyjng zawartg nawet w wielu
réznych przepisach. W szczegdlnosci moze by¢ tak, ze oddzielnie wskazane bedg
poszczegdlne sktadniki kompetencii, zwane przez Z. Ziembirskiego wtasciwo$cig rzeczows,
przestrzenng i czasowg. Relacja miedzy normg kompetencyjng a normg nakazujaca
skorzysta¢ z kompetencji moze uktadac sie tak, ze np. najpierw wskazane sg kompetencje,
a pozniej zadania, lub odwrotnie, kiedy najpierw wyznacza sie zespdt zadan, a nastepnie
dodaje sie kompetencje umozliwiajace realizacje tych obowigzkéw. Oba elementy mogg

153 Wedtug M. Jetowickiego w ustawodawstwie kompetencije sg najczesciej oznaczane pojeciem ,wiasciwos¢”, przy
czym ustalenie kompetencji nastepuje po uwzglednieniu wszystkich rodzajéw wiasciwosci (rzeczowej, miejscowej,
instancyjnej i funkcjonalnej); M. Jetowicki: op. cit., str. 49.

154 M. Zielinski: op. cit., str. 582.

155 Jednak dla rozroznienia sytuacii tych podmiotow uzywane sg przez Z. Ziembiriskiego rowniez pojecia
,kompetencja” dla podmiotow publicznych a ,upowaznienie” dla prywatnych.

156 M. Zielinski: op. cit., str. 585.
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réwniez pojawi¢ sie jednoczesnie, w jednym przepisie. Koncepcja Z. Ziembinskiego ma
nastawienie uniwersalistyczne, zgodnie z ktérym pojecie kompetencji mozliwe jest do
zastosowania we wszystkich dziedzinach prawa'?’.

Prawo administracyjne to regulacja wiadzy wykonawczej. Wtadza ta sprawowana
jest przy pomocy podmiotéw administracji publicznej!8. Podmiot administracji publicznej to
jednostka realizujgca funkcje administracji publicznej'®®. Do podmiotéw administracji
publicznej zaliczamy: administracje rzadowg, administracje zdecentralizowang i
upowaznione podmioty prawa prywatnego'®. Obowigzek's! podmiotu administracii
publicznej jest to konieczno$¢'62 okreslonego zachowania tego podmiotu wynikajaca z
przepisdw prawa’ss.

Istnieje wiele sposobdw ograniczania popytu na tyton. Podwyzszanie cen
papierosow wptywa na spadek ich konsumpcii, jesli jest potaczone z przeciwdziataniem
przemytowi'®4, Do skutecznych pozacenowych sposobdw zmniejszania popytu na wyroby
tytoniowe nalezg informacje dla konsumentéw (publikowanie wynikéw badan dotyczacych
wplywu palenia tytoniu na zdrowie, napisy ostrzegawcze, antyreklama w $rodkach
masowego przekazu, programy edukacyjne przeprowadzane w szkotach) jak réwniez
ograniczenia palenia w miejscach publicznych i w miejscu pracy?6s.

Problematyka nikotynizmu wykazuje wiele podobienstw do problematyki
narkomanii. Zadania w zakresie przeciwdziatania narkomanii realizowane sg przez organy
administracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialnego, moga by¢ réwniez realizowane
przez szkoty, zaktady opieki zdrowotnej, jednostki wojskowe, policje, kluby sportowe,
zaklady poprawcze, areszty $ledcze i zaklady karne. Podstawe do dzialah w zakresie
przeciwdziatania narkomanii stanowi Krajowy Program Przeciwdziatania Narkomanii
uchwalany przez Rade Ministrow na wniosek ministra wiaéciwego do spraw zdrowia. Rada
do Spraw Przeciwdziatania Narkomanii, dziatajgca przy Prezesie Rady Ministrow, jest
organem opiniodawczo-doradczym w sprawach z zakresu przeciwdziatania narkomanii.
Leczenie i rehabilitacje osoby uzaleznionej prowadzi zakiad opieki zdrowotnej lub lekarz
wykonujacy specjalistyczng praktyke lekarskq16e.

157 |bidem, str. 588.

158 J. Szreniawski, J. Stelmasiak: Zagadnienia ogdlne aparatu administracyjnego [w:] Prawo administracyjne
ustrojowe - podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz - Lublin 2002, str. 14.

159 E. Ura, Ed. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 1999, str. 41.

160 E. Ochendowski: Prawo administracyjne - cze$¢ ogélna, Torun 2002, str. 213.

161 Obowiazek, uznany lub przynajmniej odczuwany (poczucie o.) przez cztowieka nakaz wewnetrzny spetniania
pewnych czynéw ze wzgledu na siebie lub ze wzgledu na innych (...). Nalezy odrézni¢ o. etyczne, nie majace
sankcji zewnetrznych, od o. prawnych, ktorych spetnienie nakazujg i wymuszajg prawa parstwowe, wreszcie 0.
ogélne, obowigzujace wszystkich ludzi od o. szczegdlnych (stanowych, zawodowych)”: Wielka llustrowana
Encyklopedia Powszechna, Krakéw 1931, Tom XI, str. 238.

162 Tutaj konieczno$¢ w znaczeniu przymusu; L. Koj: Powinnosci w nauce, Lublin 1998, str. 99.

163 Z zastrzezeniem, ze takie okreslenie obowigzku dotyczy panstwa prawa. To, czy za obowigzek podmiotu
administracji publicznej uznamy powinnosci tego podmiotu wynikajace z norm pozaprawnych zalezy od sposobu
rozumienia pojecia panistwa prawa (m. in. w kwestii szczegétowosci i zakresu regulacii tego co publiczne).

164 Przeciwko epidemii - Dziatania rzadéw a ekonomika ograniczenia konsumpgji tytoniu, Publikacja Banku
Swiatowego, Krakéw 2002, str. 47.

165 |bidem, str. 54-62.

166 E. Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 375. Niejednokrotnie zadania organéw administracji publicznej w sprawach
przeciwdziatania nikotynizmowi sg podobne do zadan w sprawach narkomanii.
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Natozenie okreslonych zadan na adresatow zewnetrznych moze nastgpic
wylacznie w formie aktu normatywnego w postaci aktu prawa powszechnie
obowigzujacego, zgodnie z art. 87 Konstytucji RP167.

3.2 Zadania organdw administracji rzadowej

W artykule 1 ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i
wyrobéw tytoniowych wskazany jest obowigzek organdw administracji rzadowej i
samorzadu terytorialnego podejmowania dziatan zmierzajacych do ochrony zdrowia przed
nastepstwami uzywania tytoniu. Organy te moga, wspiera¢ tutaj dziatalno§¢ medycznych
samorzadéw zawodowych, organizacji spotecznych, fundacji, instytucii i zaktadéw pracy, a
takze wspdidziata¢ z kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi'es,

Preambuta ustawy oraz art. 1 ustawy stanowia, ze celem wyznaczonym przez
ustawe jest zwalczanie nikotynizmu oraz ochrona zdrowia przed nikotynizmem. Organy
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego nie sg jedynymi podmiotami administracii,
ktére moga zajmowac si¢ sprawami dotyczacymi zwalczania nikotynizmu.

Zgodnie z art. 3 ustawy, ochrona zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu
realizowana jest przez ksztattowanie polityki zdrowotnej, ekonomicznej i spotecznej, do
ktérej nalezy ochrona prawa niepalacych do zycia w $rodowisku wolnym od dymu
tytoniowego, promocja zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od uzywania
wyrobow tytoniowych, dziatalno$¢ wychowawcza i informacyjna, tworzenie warunkéw
ekonomicznych i prawnych zachecajacych do ograniczenia uzywania tytoniu, informowanie
0 szkodliwosci palenia tytoniu i zawartosci substancji szkodliwych na opakowaniach
wyrobéw tytoniowych i informacjach o wyrobach tytoniowych, obnizanie norm
dopuszczalnych zawartosci substanciji szkodliwych w wyrobach tytoniowych oraz leczenie i
rehabilitacja 0séb uzaleznionych od tytoniu.

Podmiotem, do ktorego obowiazkdw nalezy ustalanie programu okreslajacego
polityke zdrowotng, spoteczng i ekonomiczna, zmierzajacego do zmniejszenia uzywania
wyrobéw tytoniowych, jest Rada Ministréw. Rada Ministréw corocznie, w terminie do 30
kwietnia sktada Sejmowi sprawozdanie z realizacji tego programu. Program ten, zgodnie z
art. 4, finansowany jest z budzetu panstwa w wysokoSci 0,5% wartosci podatku
akcyzowego od wyrobdw tytoniowych.

Obowigzkiem obywateli jest poszanowanie przepiséw prawa'®®, za§ obowigzkiem
podmiotdw administracji publicznej'™ jest réwniez egzekwowanie przepisow. Art. 5. 1
ustawy zakazuje palenia wyrobéw tytoniowych poza pomieszczeniami wyodrebnionymi i
odpowiednio przystosowanymi. Za wprowadzenie zakazu palenia tytoniu w zakladach
opieki zdrowotnej, w szkotach i placowkach o$wiatowo-wychowawczych, w
pomieszczeniach zaktadow pracy oraz innych obiektdw uzytecznosci publiczne;
odpowiedzialny jest wtasciciel lub uzytkownik obiektu.

167 J. Stelmasiak: Prawne formy ochrony przyrody, [w:] Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego, Krakow
2001, str. 675.

168 Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobéw
tytoniowych, Dz.U. z 1996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.

169 M. Rutkowski: Obowigzek moralny a motywacja, Szczecin 2001, str. 122.

170 Poza oczywistym, wynikajacym choéby z zasad kultury, obowigzkiem wzorowego przestrzegania przepisow
przez urzednika.
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Zgodnie z ust. 3 art. 5 ustawy, minister wtasciwy do spraw obrony narodowe;j,
minister wiasciwy do spraw wewnetrznych i minister wtasciwy do spraw sprawiedliwosci
okreslajg, w drodze rozporzadzen, zasady dopuszczalnosci uzywania wyrobéw tytoniowych
na terenie podlegajacych im obiektow.

Najlepszym sposobem ochrony zdrowia przed skutkami palenia tytoniu jest
niepalenie, w tym unikanie palenia biernego. Prawdopodobnie ustawodawca pragnaf
zaréwno chroni¢ zdrowie 0sob niepalgcych, jak i palacych. Ostatnio coraz czesciej spotkaé
sig mozna z opinig, ze papierosy ,mniej szkodliwe® czyli papierosy ze specjalnymi
mocniejszymi filtrami, papierosy o nizszej zawartosci substancji smolistych nie chronig
palacza przed utratg zdrowia.

3.3 Zadania organdw samorzadu gminnego i innych podmiotéw administrujacych

Zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'™*,
na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa
miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy'72. Przeciwdziatanie nikotynizmowi jest
jednym z bardzo istotnych zadan stojacych miedzy innymi przed samorzadem gminy.
Dyspozycja art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter normy
kompetencyjnej. Tre$¢ ta ma charakter deklaracji, wskazujacej, ze w przypadku
stosownego upowaznienia ustawowego gmina moze stanowiC akty prawa miejscowego. W
przypadku konstruowania przez ustawodawce upowaznie do wydawania tzw. przepisow
gminnych (aktéw prawa miejscowego) wykonawczych wzgledem ustawy, ustawodawca
powinien bra¢ pod uwage tre$¢ art. 92 ust. 1 Konstytucji, okreslajacg elementy skiadowe
szczego6towego upowaznienia do wydania rozporzadzenia'’3. W zwigzku z tym szczegdtowe
upowaznienie ustawowe do wydawania uchwaty wykonawczej wzgledem ustawy przez
gming powinno zawiera¢ wskazanie organu wtasciwego do podjecia uchwaty, przedmiot
regulacji, zakres regulacji oraz kierunek regulacji, wynikajacy z norm celowosciowych i
kierunkowych dotyczacych ftresci aktu. Organ upowazniony do wydania uchwaty
wykonawczej wzgledem ustawy nie moze przekazaC swoich kompetencji innemu
organowi'74. Zgodnie z podziatem kompetencji miedzy organami gminy i w my$| ustawy o
samorzadzie gminnym, w trakcie procesu przygotowywania treci uchwat nalezy braé pod
uwage przyjete zasady redagowania tekstéw prawnych'7s.

Nalezy zauwazy¢, ze czasami w praktyce dziatalnosci administracji publicznej
dochodzi niejednokrotnie do swoistego odwrdcenia hierarchii zrodet prawa — akt wydany
przez organ wyzszego stopnia ma praktycznie silniejszy wptyw na dziatanie organu
nizszego stopnia niz ustawa. OczywiScie takie zjawisko w panstwie prawa nie jest
prawidtowe. Organ administracji postugujac sie metodami wyktadni systemowej powinien

71 Dz.U. tj. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.

172 J. Stelmasiak: Zrédta prawa administracyjnego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce (zagadnienia
podstawowe), [w:] M. Stahl, J.P. Tarno, M. Gérski (red.): Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego
tysiaclecia, Materiaty Konferencji Naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, £6dz 2000, str. 435.
173 |, Skrzydto-Niznik, G. Zalas: Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi - komentarz,
doktryna, orzecznictwo, Krakéw 2002, str. 213.

174 |bidem, str. 214.

175 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej,
Dz.U. nr 100, poz. 908.
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bra¢ pod uwage wszystkie sktadniki systemu prawa'’s. Zgodnie z art. 6 ustawy o
samorzadzie gminnym do zakresu dziatania gminy nalezg sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Oznacza to istnienie
domniemania kompetencji gminy'77.

Przedmiotowe uchwaty rad gminy podlegaja nadzorowi, ktéry ma uniwersalny
charakter wzgledem wszystkich uchwat rady gminy, poza tymi, ktére miatyby znamiona
decyzji administracyjnej w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej'7e.
Organami nadzoru nad dziatalno$cig gminna, kiora przejawia sie przede wszystkim w
postaci uchwat organdéw gminy, réwniez dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi, sg;
Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w sprawach finansowych regionalna izba
obrachunkowa. Organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnos¢ gminy tylko w przypadkach
okreslonych ustawami. Organy nadzoru maja prawo zada¢ informaciji i danych dotyczacych
organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych do wykonywania przystugujacych im
uprawnien nadzorczych. Ciezar postepowania nadzorczego nad uchwatami organéw gminy,
a w szczegblnosci nad uchwatami posiadajacymi cechy aktéw prawa miejscowego (poza
sprawami finansowymi) spoczywa na wojewodzie. Wojewoda realizuje nadzor przy pomocy
instytuciji rozstrzygniecia nadzorczego. Aby organ nadzoru mégt realizowa¢ wymagany od
niego nadzér, musi dysponowac¢ informacjami o tresci uchwat podejmowanych przez organy
gminy. Zgodnie z trescig art. 90 ustawy o samorzadzie gminnym, wéjt lub burmistrz
obowigzany jest do przediozenia wojewodzie uchwat rady w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia. Uchwaly w sprawie przepisdw porzadkowych wéjt lub burmistrz przekazuje w
ciagu dwu dni. Wojewoda bada uchwaty organéw gminy pod katem ich zgodnosci z trescig
prawa powszechnie obowigzujgacego, czyli stosujac kryterium legalnosci, co oznacza, ze
tym kryterium oceny mogg by¢ takze funkcjonujace juz akty prawa miejscowego wydane
przez organy nadzorowanej gminy'7®. Wedtug art. 91 ustawy o samorzadzie gminnym,
uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O tej niewaznosci w catosci lub
czesci orzeka organ nadzoru w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty. Wedtug art. 91
ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym do postepowania w sprawie niewaznosci uchwaty
organu gminy stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a. Organ nadzoru wszczynajac
postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub tez w toku takiego
postepowania moze powstrzymaC wykonanie uchwaly. Wydane przez wojewode
rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawieraC uzasadnienie faktyczne i prawne oraz
pouczenie 0 dopuszczalno$ci wniesienia przez gmine skargi na takie rozstrzygniecie
nadzorcze do sadu administracyjnego. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzorczy nie stwierdza niewaznosci uchwaty, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate
wydano z naruszeniem prawa. W art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym sformutowano
skutki prawne rozstrzygniecia nadzorczego. Polegajg one na tym, Ze stwierdzenie przez
organ nadzoru niewazno$ci uchwaty organu gminy wstrzymuije jej wykonanie z mocy prawa
w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci z dniem doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego. Przepisu tego nie stosuje sie¢ do uchwaly o zaskarzeniu rozstrzygniecia

176 D. Dabek: Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2003, str. 127-128.

177 E. Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 146.

178 |, Skrzydto-Niznik, G. Zalas: op. cit., str. 234.

179 Przyktadowo, uchwaty organéw gminy nie powinny by¢ sprzeczne z trescig zgodnego z prawem statutu gminy.
[za:] I. Skrzydto-Niznik, G. Zalas: Ustawa o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi -
komentarz, doktryna, orzecznictwo, Krakow 2002, str. 235.
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nadzorczego do sadu administracyjnego. Po uptywie 30 dni od dnia, w ktérym wojewoda
otrzymat uchwate organu gminy, nie moze on stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty organu
gminy. Jednak wojewoda moze wtedy zaskarzy¢ takq uchwate do sadu administracyjnego.
Zgodnie z zasadg obowigzku dziatania administracji publicznej, jak rowniez zgodnie z
zasadg praworzadno$ci dziatania administracji publicznej, uprawnienie wojewody nalezy
interpretowa¢ w sytuacji, kiedy w obrocie prawnym funkcjonuje wadliwa uchwata organu
gminy, jako obowigzek wojewody. W przypadku zaskarzenia przez wojewode uchwaty
organu gminy do sadu administracyjnego wydanie postanowienia o wstrzymaniu wykonania
uchwaty nalezy do sadu'8. Ustawodawca przyjat w art. 94 ustawy o samorzadzie gminnym
zasade, wedtug ktérej nie stwierdza sie niewazno$ci uchwaty organu gminy po uptywie roku
od dnia jej podjecia, chyba Ze uchybiono obowigzkowi przedioZzenia uchwaty w terminie
okre$lonym w art. 90 ust. 1 albo uchwata jest aktem prawa miejscowego. Jesli nie
stwierdzono niewaznosci uchwaty z powodu uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 90 ust.
1, a istniejg przestanki stwierdzenia niewazno$ci, sad administracyjny orzeka o
niezgodnos$ci uchwaty z prawem. Uchwata taka traci moc prawng z dniem orzeczenia o jgj
niezgodnos$ci z prawem. Gminie przystuguje prawo skargi do sgdu administracyjnego na
rozstrzygniecie nadzorcze wojewody. Sad administracyjny wyznacza rozprawe nie pdzniej
niz w ciggu 30 dni od dnia wptyniecia skargi do sadu.

Wedtug art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym, kazdy, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone uchwatg podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej moze — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia —
zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Skarge mozna wnie$¢ w imieniu wtasnym
lub reprezentujac grupe mieszkancow gminy. Nie jest to skarga powszechna, gdyz
zwigzana jest z pojeciem interesu prawnego lub uprawnienia'®!. Przepisy art. 101 ustawy o
samorzadzie gminnym stosuje sie odpowiednio w razie bezczynnoSci organu gminy oraz w
razie naruszania przez czynnosci prawne lub faktyczne organu gminy interesu oséb
trzecich. Wtedy Wojewodzki Sad Administracyjny moze nakaza¢ organowi nadzoru
wykonanie niezbednych czynnosci na rzecz skarzacego'e2,

W rozwazaniu problematyki prawotworstwa odnoszacego sie przeciwdziataniu
nikotynizmowi, w tym tworzeniu przepiséw prawa miejscowego, nie nalezy zapomina¢, ze
prawodawca powinien mie¢ na wzgledzie przede wszystkim dobro ogdtu, rozsadne
wywazenie wszystkich intereséw i punktéw widzenia. Podkresli¢ tutaj mozna szczegdlnie
fakt, ze to, czy prawodawca jest osobg palacq czy tez nie niestety czesto wptywa na
sposob regulowania swobody palenia tytoniu (czy to poprzez odpowiednie tworzenie stref
bezdymnych, czy to przez umozliwianie i zapewnianie ich wiasciwego przestrzegania).
Aspekty etyczne oraz politycznoadministracyjne pojawiajg sie tutaj w szczegdlnodci w
sytuacji konfliktu intereséw, co nalezy przewidywa¢ i czemu nalezy zapobiegad'ss.
Ustalenie, w drodze uchwaly, miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego jako stref
wolnych od dymu tytoniowego nalezy do kompetencji rady gminy w ramach uznania
administracyjnego.

180 |, Skrzydto-Niznik, G. Zalas: op. cit., str. 236.

181 |bidem, str. 237.

182 |bidem, str. 238.

183 H, |zdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, str. 193.
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Rozdziat IV
Prawne formy dziatania administracji
4.1 Wprowadzenie

Administracja publiczna postuguje sie podczas realizacji swoich zadan wieloma
formami dziatania. Te same cele administracja publiczna osiggaé moze stosujgc rézne
Srodki. Wybor odpowiedniej formy zalezy od odpowiedniej polityki administracyjne;
dostosowanej do rodzaju wykonywanych zadan'8. Administracja publiczna sprawowana
jest przez ograny administracji rzadowej i samorzadowej w roznych formach dziatania i przy
zastosowaniu zréznicowanych metod. Dziatalno$¢ administracji co do tresci i formy podlega
regulacji prawnej'85. Ze wzgledu na brak definicji legalnej pojecie prawnych form dziatania
administracji definiowane jest na gruncie doktryny oraz orzecznictwa.

4.2 Pojecie prawnych form dziatania administracji publicznej

Dziatania administracji muszg opieraC sie na konkretnej podstawie prawne;.
Catos¢ dziatarh administracji, w tym wszelkie formy dziatania administracji sq regulowane
prawem. Przyjmuje sie na ogdt, za J. StaroSciakiem, ze prawna forma dziatania
administracji to okreSlony przepisem prawa typ konkretnej czynnosci organu
administracyjnego, czyli dopuszczony prawem $érodek zastosowany przez administracje dla
zatatwienia okreslonej sprawy. Wedtug J. Letowskiego, forma prawna dziatait administracii
publicznej to tego rodzaju zachowania, przez ktére dziatania administracji przejawiajq sie
obszarach swoich funkcji, postepowania i skutkéw prawnych®. Okre$lenie prawnych form
dziatania administracji mozZliwe jest na podstawie analizy treSci aktdw normatywnych.
System prawnych form dziatania administracji jest dorobkiem teorii i orzecznictwa.
Prawodawca nakiadajac na administracje publiczng obowigzek realizacji zréznicowanych
zadan nie zawsze wskazuje forme ich urzeczywistniania, organ dokonuje wyboru formy
najwtasciwszej pomiedzy formami wskazanymi lub dozwolonymi przez przepisy. W nauce
prawa administracyjnego przedstawiane sg rozne koncepcje klasyfikowania prawnych form
dziatania administracji publicznej. J. Staro$ciak usystematyzowat formy prawne wedtug
podziatu ogétu dziatan administracji na sfere zewnetrzng (dziatanie organéw
administracyjnych wobec 0sob i jednostek organizacyjnych nie powigzanych z organem
dziatajacym stuzbowq podlegtoscia) oraz sfere wewnetrzng (dziatalno$é organu w ramach
organizacyjnych okreslonego zespotu organéw administracyjnych)'®”. W sferze zewnetrzne;
wyréznit:  stanowienie  ogdlnie  obowigzujacych  przepiséw, wydawanie  aktow
administracyjnych, zawieranie porozumien administracyjnych, zawieranie umow,
prowadzenie dziatalnosci  spoteczno-organizatorskiej oraz wykonywanie czynnoSci

184 K. Ziemski: Formy prawne dziatania administracji publicznej. [w:] Aktualne problemy administracji i prawa
administracyjnego, Przemy$l-Rzeszow 2003 str. 150.

185 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Brodziak, E. Olejniczak-Szatowska E., M. Stahl: Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002.

185 Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa-
Krakow-Gdansk 1977.

187 J. Staro$ciak: Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957.
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materialno-technicznych. Sfera wewnetrzna zawiera takie formy jak: akty generalne
stosowania prawa, polecenia stuzbowe, czynnosci materialno-techniczne.

Okreslenie ,formy dziatania” uzyte z przymiotnikiem ,prawne” rozumiane jest na
trzy rézne sposoby. Po pierwsze, pojecie to wskazywaé moze formy dziatania wyraznie
okre$lone przepisami prawa. Ujecie to przyjmuje, ze poza prawnymi, istniejg rowniez inne
formy dziatania administracji, nie zdeterminowane w przepisach prawa. Po drugie, ,prawne
formy dziatania” moga by¢ rozumiane jako czynnosci prawne, (czy tez dziatania prawne),
przeciwstawiane czynno$ciom faktycznym. Po trzecie, okre$lenie ,prawne formy” ukazuje
7e chodzi o formy dziatania administracji uregulowane przepisami prawa'®. Zgodnie z
konstytucyjng zasadg, legalno$ci, cata dziatalno$¢ administracji oparta jest na przepisach
prawa’es,

Prawodawca rozstrzyga nie tylko o tym, jakimi formami postugiwa¢ moze sie
administracja, ale réwniez wskazuje obowiazki administracji w konkretnych okolicznosciach.
Okreslenie wzorcow postepowania dla administracji ma kluczowe znaczenie dla ochrony
praw jednostki, jest warunkiem niezbednym sprawowania kontroli nad administracja. W
sytuacjach szczegélnie ucigzliwych dla jednostki okreslenie form dziatania administracji jest
bardzo wazne, mogace zapobiec naduzyciom jak i eliminujace watpliwosci.

Za forme prawng dziatania administracji uznaje si¢ prawem okreslony typ
dziatania administracji 0 pewnych utrwalonych cechach, pozwalajacych na wyodrebnienie
go sposrdd pozostatych rodzajéw dziatar'90. Niejednokrotnie cechy takie okre$lane sg przez
prawodawce doktadnie i dostownie, co utatwia ich precyzyjne sformutowanie. Ma to miejsce
przy okre$laniu aktéw prawotworczych'®', czy tez decyzji i postanowient wydawanych przez
organy administracji publicznej'®2 czy tez zaswiadczen'®. W wielu przypadkach
prawodawca nie zdefiniowat wprost cech charakterystycznych okre$lonych form prawnych,
co zmusza do stosowania regut interpretacyjnych dzieki ktorym stwierdzi¢ mozna jaka
forma prawna jest polecana lub tez nakazywana. Sg réwniez takie dziatania, gdzie nie
mozna powiedzie¢, ze dziatania te kwalifikujg sie jako odrebna forma prawna chociaz
stanowig grupe dziatan administracji o pewnych cechach wspoinych, sposrdd ktdrych
zapewne w przysziosci bedzie mozliwe wyodrebnienie kolejnej formy prawnej'®. O formie
prawnej méwi¢ mozemy dopiero po uznaniu i utrwaleniu przez prawodawce cech
konstytutywnych okre$lonego dziatania, co moze nastapi¢ w sposdb dostowny lub tez dzigki
dokonywanej interpretaciji. Formy prawne podzieli¢ mozna, z punktu widzenia konsekwencji
prawnych z nimi zwigzanych, na te, ktére zmierzajq do wywotania skutkdw prawnych, takich

188 . Masternak: O pojeciu form dziatania administracji publiczne;j. [w:] Jednostka w demokratycznym panstwie
prawa, Bielsko-Biata 2003, str. 403.

189 Art. 7 Konstytucji - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483, poza
tym zasada ta ukazana jest w wielu innych przepisach, np. art. 6 kpa - Kodeks postepowania administracyjnego z
dnia 16 czerwca 1960 r. t.j. Dz.U. 2 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., art. 120 Ordynacji podatkowej - Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.

190 K. Ziemski: op. cit., str. 152.

91 np. art. 87, 92, 93, 94 Konstytucji - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78,
poz. 483.

192 np. art. 104, 105 kpa, art. 123 i 124 kpa - Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 16 czerwca 1960 r. t.).
Dz.U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., czy tez art. 216, 217 Ordynacji podatkowej - Ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.

193 art. 217 kpa - Kodeks postepowania administracyjnego z dnia 16 czerwca 1960 r. t.,j. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz.
1071 ze zm.

194 K. Ziemski: op. cit., str. 152.
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jak powstanie, zmiana, ustanie, stwierdzenie praw lub obowigzkéw jakiego$ podmiotu oraz
dziatania takie, ktére do wywotania takich skutkow nie zmierzajq'%. CzynnoSci, ktore
zmierzajg do wywotania bezposredniego skutku prawnego nazywane sg czynnosciami
prawnymi, a te, ktdrych celem nie jest wywotanie takich skutkéw nazywane sg czynno$ciami
faktycznymi'®. Czynno$ci zaréwno faktyczne jak i prawne podzieli¢ mozna na czynnoSci
podejmowane w sferze wewnetrznej oraz czynnosci podejmowane w sferze zewnetrznej
administracji. Potrzeba wyrdznienia takiego podziatu wynika z konieczno$ci dostosowania
formy dziatan do sfery, w jakiej sg one podejmowane. Kryterium wyr6znienia obu sfer
dziatania administracji jest to, jakiego rodzaju zalezno$¢ wystepuje. Jesli stwierdzimy, ze
zachodzi relacja pomiedzy dwoma podmiotami organizacyjnie od siebie zaleznymi, a
dziatanie podejmowane jest w zwigzku z tg zaleznoScia, to jest to dziatanie w sferze
wewnetrznej. Je$li zachodzi relacja pomiedzy podmiotami niezaleznymi od siebie
organizacyjnie, jak i pomiedzy podmiotami zaleznymi, lecz bez zwigzku z istniejacq
zaleznoscig, wtedy do czynienia mamy z dziataniem w ramach tzw. sfery zewnetrzne;
administracji. Kryterium tego nie mozna utozsamiaC z uwzglednieniem tego, kto jest
adresatem dziatat administracji, czyli z charakterem adresata'¥’. Dalsze zrdznicowanie
typdw form prawnych dziatania administracji wymaga zaznaczenia istnienia odmiennych
reziméw prawnych stosowanych przez administracie publiczng oraz zwigzane z tym
zroznicowanie form prawnych jej dziatania. Jednym z reziméw jest rezim prawa publicznego
a Scislej prawa administracyjnego, drugim rezim prawa prywatnego, najczesciej cywilnego.
W sferze wewnetrznej zastosowanie znajdg wylacznie formy prawa publicznego'®. Z
rozrbznieniem dziatdw prawa publicznego i prywatnego wigze sie to, jaka droga jest
wlasciwa do rozstrzygania kwestii spornych (sadowa lub administracyjnoprawna), jak
rowniez jaka stosowana jest droga przymuszenia do wykonania obowigzkéw (egzekucja
sqdowa lub administracyjna). Elementem wskazujacym na publicznoprawny charakter
regulacji jest wtadczos¢ czynno$ci podejmowanej przez administracje. Jednak to kryterium
nie zawsze jest bezbtedne, gdyz w niektorych formach publicznoprawnych element wiadczy
nie wystepuje'®e,

W ustawie z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobéw tytoniowych200 ustawodawca wyznacza przede wszystkim cele
dziatan dotyczacych przeciwdziataniu nikotynizmowi, jednak nie ogranicza $cisle swobody
dziatania administracji publicznej przez wskazanie konkretnych form dziatania, jakie majq
by¢ zastosowane w danym stanie faktycznym. Ustawodawca wskazuje na mozliwosc¢
wspoétdziatania z samorzadami medycznymi, organizacjami spotecznymi, fundacjami,
instytucjami, zaktadami pracy jak tez ze zwigzkami wyznaniowymi w zakresie
przeciwdziatania nikotynizmowi, co sugeruje stosowanie form dziatania takich jak
porozumienie. Ponadto ustawodawca wskazuje na konieczno$¢ informowania
potencjalnych palaczy tytoniu o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu, co wskazuje na
stosowanie form prawnych takich jak dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska. Jednak
informowanie to nie jest ograniczone do $rodkéw niewtadczych, wskazana jest forma

195 Chodzi tu wiec o cel dziatania, nawet jesli nie zostanie osiagniety.
196 |bidem, str. 154.

197 |bidem, str. 155.

198 |bidem, str. 156.

199 |bidem, str. 157.

200 Dz.U.z 1996 r. Nr 10, poz. 55, ze zm.
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prawna aktu normatywnego, rozporzadzenia, jako formy uscislajacej sposoby umieszczania
informacii i ostrzezen na wyrobach tytoniowych.

Zgodnie z ustawg z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed
nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, odpowiednie organy administracji
publicznej podejmujac dziatania dotyczace przeciwdziatania nikotynizmowi za pomocg
poszczegdlnych form prawnych powinny dazy¢ do celu, jakim zostalo ustanowione
przeciwdziatanie uzaleznieniu od uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych. Drugim gtéwnym
celem wskazanym w preambule ustawy jest ochrona zdrowia przed nastepstwami
nikotynizmu.

Organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego sg obowigzane do
podejmowania dziatahh zmierzajacych do ochrony zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu. Przez dziatania te nalezy rozumie¢ odpowiednie formy prawne, przy pomocy
ktérych administracja publiczna osigga stawiane przed nig cele. Formami prawnymi
odpowiednimi do podejmowania takich dziatan sg przede wszystkim akty normatywne i akty
administracyjne. Jednak nalezy zwrécié uwage na specjalne znaczenie dziatalnoSci
spoteczno-organizatorskiej oraz czynno$ci materialno-technicznych w zagadnieniach
zwigzanych z przeciwdziataniem nikotynizmowi.

Ochrona zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu realizowana jest przez
ksztattowanie polityki zdrowotnej, ekonomicznej i spotecznej. Zadanie ochrony zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu realizowane jest przy pomocy odpowiednich form
prawnych.

Ochrona prawa niepalacych do zycia w Srodowisku wolnym od dymu tytoniowego
odbywa sie przede wszystkim przy pomocy aktdéw administracyjnych, wskaza¢ tu nalezy
takze na mozliwo$¢ stosowania aktéw generalnych stosowania prawa. Przede wszystkim
jednak odpowiednig formg prawng w tym przypadku jest stanowienie aktéw normatywnych.
Przyktady tych aktéw normatywnych to stanowienie rozporzadzen przez ministra
wiadciwego do spraw obrony narodowej, ministra wtadciwego do spraw wewnetrznych i
ministra witasciwego do spraw sprawiedliwosci, okreslajacych zasady dopuszczalnoci
uzywania wyrobéw tytoniowych na terenie podlegajacych im obiektow.

4.3 Akt normatywny

Akty normatywne stanowig bardzo wazny instrument dziatania administracji. W tej
wiasnie formie administracja uzupetnia i konkretyzuje przepisy ustaw i reguluje tryb
postepowania zwigzanego z ich realizacjg?0'. Akty te sgq formg stanowienia przez
administracje przepisow prawnych podporzadkowanych ustawie. Za akt normatywny uwaza
sie zwykle akt jednostronny, ustanowiony przez kompetentny organ administraciji, w trybie
okreSlonym prawem, zawierajgcy w swojej tresci norme prawng. Pojecie aktu
normatywnego jest dosy¢ szerokie, do aktow normatywnych nalezg akty prawne wydawane
przez organy panstwowe, w tym roéwniez organy jednostek samorzadu terytorialnego,
regulujace jaki$ obszar stosunkéw spotecznych. Aktami normatywnymi administracji sq
wszelkie akty prawne stanowione przez organy administracji w oparciu o podstawe prawng,
zawierajace tredci normatywne. Zobowigzujg one adresatéw do okreslonych zachowan.
Akty te moggq mie¢ charakter powszechnie obowigzujacy, lub by¢ aktami obowigzujacymi

201 E, Ura, Ed. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2004, str. 86.
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wylacznie w sferze wewnetrznej administracji. Akty normatywne obowigzujace wytacznie w
sferze wewnetrznej nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej aktéw administracyjnych202,
Mozemy przyjaé, ze akt normatywny jest to wladcze rozstrzygniecie organu administracii
rzadowej, samorzadu terytorialnego lub innego podmiotu wykonujacego zadania z zakresu
administracji, zawierajace normy postepowania skierowane do generalnie okreslonego
adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji.

Nalezy podkresli¢, ze odrebnym zagadnieniem od aktéw normatywnych z art. 87
Konstytucji RP sg zrédta prawa wewnetrznego z art. 93. Konstytugji.

Forma aktéw normatywnych musi by¢ konkretnie okre$lona w przepisach ustawy.
Akty normatywne przyjmujg forme rozporzadzen, zarzadzen, uchwat, instrukcji, wytycznych,
czy tez pism wewnetrznych i wydawane sg w ramach ogélnej kompetencji administracyjne;.
Zauwazy¢ nalezy, ze nie mozna jednoznacznie wymieni¢ wszystkich kategorii aktéw
normatywnych, w praktyce zbior typéw aktéw normatywnych stanowionych przez organy
administracji nie jest katalogiem zamknigtym203. Aktami normatywnymi sg wszystkie akty
prawne, ktore faktycznie wyznaczajg reguty i wzory postepowania, ktérych przestrzeganie
jest dla jego adresatéw prawnie obowigzujgce?. Za akty normatywne nalezy uznac
instrukcje, regulaminy i im podobne akty, gdy zawierajg one normy o charakterze
generalno-abstrakcyjnym, obowigzujace okre$lone grupy adresatdw. Akty o tresci
normatywnej, wydawane jako akty kierownictwa wewnetrznego, sg aktami normatywnymi
nawet w przypadku ich wadliwosci. Praktyka prawotwdrcza uksztattowata sie w ramach tzw.
otwartego systemu aktéw normatywnych. Zawezanie zasiegu aktow normatywnych do
aktow ustawodawczych oraz wydawanych na podstawie ustaw dla ich wykonywania
pozostawiatoby wiele aktdw prawotwdrczych poza kontrolg ich legalnosci2os,

Akty normatywne wydawane przez organy administracji mogg mie¢ rézne
podstawy prawne. Zwykle podstawg prawng powszechnie obowigzujacych aktow
normatywnych jest przepis zawarty w ustawie, wyraznie upowazniajacy okreslony organ do
wydania danego aktu normatywnego w $cile okre$lonej dziedzinie. Podstawg prawng
aktow normatywnych wydawanych przez organy administracji mogg by¢ réwniez przepisy
kompetencyjne zawarte w Konstytucji, przepisy kompetencyjne zawarte w ustawach oraz
przepisy kompetencyjne zawarte w innych aktach normatywnych.

Forma aktu normatywnego zostata wykorzystana przyktadowo przez Ministra
Sprawiedliwosci, ktory wydat rozporzadzenie z dnia 26 listopada 1996 r. w sprawie
okre$lenia zasad dopuszczalnosci uzywania wyrobdw tytoniowych w obiektach zamknigtych
podlegtych Ministrowi Sprawiedliwo$ci?®. Jako kolejne przyktady wykorzystania formy
prawnej aktu normatywnego moga stuzy¢: rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z
dnia 25 maja 2000 r. w sprawie okreSlenia zasad dopuszczalno$ci uzywania wyrobow
tytoniowych na terenie obiektow podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej??,
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 14 wrzesnia 2001 r. w
sprawie zasad dopuszczalnosci uzywania wyrobéw tytoniowych na terenie obiektow
podlegtych ministrowi wtadciwemu do spraw wewnetrznych208, rozporzadzenie Ministra

202 |bidem, str. 87.

203 |bidem, str. 87.

204 |bidem, str. 87.

25 |bidem, str. 88.

206 Dz.U. Nr 140, poz. 658.
27 Dz.U. Nr 44, poz. 512.
208 Dz.U. Nr 106, poz. 1163.
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Zdrowia z dnia 24 lutego 2004 r. w sprawie badania zawartosci niektérych substancji w
dymie papierosowym oraz informacji i ostrzezen zamieszczanych na opakowaniach
wyrobéw tytoniowych209,

Zgodnie z art. 73 Ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym?2'0,
minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia,
minimalng stawke akcyzy na papierosy w wysokosci 90 % catkowitej kwoty podatku
akcyzowego naliczonego od ceny réwnej najpopularniejszej kategorii cenowej,
uwzgledniajac przebieg realizacji budzetu, sytuacje rynkowg w obrocie wyrobami
tytoniowymi, sytuacje poszczegodlnych grup podatnikdw. Najpopularniejszg kategorig
cenowa_jest kategoria cenowa, na ktorg istniat najwiekszy popyt rynkowy i ktora osiagneta
najwyzszg sprzedaz w okresie poprzedniego roku kalendarzowego, obliczona wedtug iloSci
sprzedanych papieroséw, na podstawie maksymalnych cen detalicznych, w przeliczeniu na
1 000 sztuk, ustalana na dzien 1 stycznia kazdego nastepnego roku. Forma prawna
rozporzadzenia stosowana jest rowniez dla obnizania stawki akcyzy na wyroby tytoniowe,
jesli minister wtadciwy do spraw finanséw uzna takie dziatanie za wskazane ze wzgledu na
przebieg realizacji budzZetu, sytuacje gospodarcza panstwa oraz poszczegélnych grup
podatnikdw, sytuacje rynkowg w obrocie wyrobami akcyzowymi.

Szczegblnie waznym z punktu widzenia problematyki przeciwdziatania
nikotynizmowi jest mozliwo$¢ tworzenia aktu normatywnego dotyczacego okre$lania stref
wolnych od dymu tytoniowego na terenie gminy. Jak byta mowa w rozdziale I, zgodnie z art.
5, ust. 4 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu i wyrobow tytoniowych?!!, rada gminy moze postugiwa¢ sie forma uchwaty w celu
ustalenia na terenie gminy miejsc przeznaczonych do uzytku publicznego jako strefy wolne
od dymu tytoniowego. Tendencje Swiatowe wskazujg, ze przeciwdziatanie nikotynizmowi
nie ogranicza sig¢ do polityki rzadowej, ale tez do dziatan samorzadéw, w tym samorzadu
terytorialnego.

Tworzenie warunkdw ekonomicznych i prawnych zachecajgcych do ograniczenia
uzywania tytoniu zwigzane jest przede wszystkim ze stanowieniem aktéw normatywnych
przez organy administracji publicznej, ale oczywiscie nalezy pamieta¢ o decydujgcym
znaczeniu organow ustawodawczych w tym zakresie.

Obnizanie norm dopuszczalnych zawarto$ci substancji szkodliwych w wyrobach
tytoniowych przeprowadzane jest przy pomocy formy prawnej stanowienia aktow
normatywnych.

Rada Ministréw ustala program okreslajacy polityke zdrowotng, spoteczng i
ekonomiczna, zmierzajacy do zmniejszenia uzywania wyrobéw tytoniowych. Program ten
jest przyktadem postugiwania sie formg prawng aktu normatywnego w zwigzku z
przeciwdziataniem nikotynizmowi.

Za wprowadzenie zakazu palenia tytoniu w miejscach, takich jak zakfady opieki
zdrowotnej, szkoty i placdwki o$wiatowo-wychowawcze, pomieszczenia zaktaddw pracy
oraz obiektdw uzytecznosci publicznej odpowiedzialny jest wiasciciel lub uzytkownik
obiektu. Wprowadzenie takiego zakazu odbywa sie¢ za pomocg stanowienia aktow
normatywnych, ogfaszanie tych aktbw normatywnych jest czynnoSciq materialno-
techniczna.

209 Dz.U. Nr 31, poz. 275.
210 Dz.U. Nr 29, poz. 257 ze zm.
211 Dz.U.z 1996 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.
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Rada gminy postuguje sie formg prawng aktu normatywnego wprowadzajac dla
terenu gminy miejsca przeznaczone do uzytku publicznego jako strefy wolne od dymu
tytoniowego.

Minister wfasciwy do spraw zdrowia postuguje sie formg prawng aktu
normatywnego okre$lajac w drodze rozporzadzenia dopuszczalng zawarto$C substancii
smolistych, nikotyny i tlenku wegla w dymie papierosowym, sposéb ustalania i wykaz
laboratoriow kontrolnych uprawnionych do ustalania zawartosci tych substancji, a takze
tres¢, forme graficzng i sposéb umieszczania ostrzezen i informacji na wyrobach
tytoniowych.

Dodatkowo nalezy pamigtaé, ze od 1 V 2004 obowigzujq bezposrednio w
krajowym porzadku prawnym rozporzadzenia Wspéinoty Europejskiej.

4.4 Akt administracyjny

Akt administracyjny uwazany jest za szczegdlng i najbardziej typowg forme
dziatania administraciji. Tylko organy wykonujace funkcje administracyjne moga postugiwac
sie tq formg prawng?'2. Akt administracyjny jest najczesciej stosowang forma dziatania
administracji. Podmiotem wydajacym akty administracyjne mogg by¢ tylko organy
administracji rzadowej lub samorzadowej albo inne podmioty administrujace, wydajace
indywidualne akty administracyjne tylko w zakresie swojej wtasciwo$ci23,

W prawie administracyjnym, zaréwno akt normatywny dajacy uprawnienie do
konkretyzacji prawa, jak i akt administracyjny okreslajacy prawa i obowigzki adresata
rozstrzyga wtadczo o uprawnieniach i obowigzkach podmiotéw stosunku prawnego, przez
co stanowi podstawe do zastosowania odpowiednich $rodkéw przymusu przewidzianych
przez prawo administracyjne?'. Powstajacy na tej podstawie stosunek prawny, bedacy
wynikiem regulacyjnego wptywu norm prawa administracyjnego, jest stosunkiem
administracyjnoprawnym. Przyjeta w doktrynie konstrukcja stosunku
administracyjnoprawnego obejmuje cztery elementy wystepujace w kazdym stosunku
prawnym, czyli: podmiot stosunku, przedmiot stosunku, uprawnienia (roszczenia) i
obowigzek prawny.

Zgodnie z prezentowanymi przez teorie panstwa i prawa definicjami, stosunek
prawny jest konsekwencjg regulacyjnego oddziatywania normy prawnej. Normy te
charakteryzujg sie duzg konkretno$cia i jednoznaczno$ciag w poréwnaniu z innymi normami
spotecznymi. Stosunek prawny jest wyrazem istnienia zwigzku pomiedzy jego uczestnikami.
Prawny charakter takiego zwigzku powoduje, ze elementem stosunku jest wystepowanie
uprawnien i obowigzkéw. Istnieniu uprawnienia odpowiada istnienie roszczenia,
zabezpieczonego mozliwoscig zastosowania przymusu. Warunkiem koniecznym do
nawigzania stosunku prawnego, jak réwniez jego zmiany czy ustania, jest zaistnienie faktu
prawnego, ktdry przybiera¢é moze posta¢ zdarzenia prawnego lub dziatania prawnego
wywotujgcego skutki prawne w wyniku o$wiadczenia woli. Stosunek administracyjnoprawny
jest odmiang stosunku prawnego i powstaje w wyniku poddania pewnej rzeczywiste;
dziatalnosci regulacji normami prawa administracyjnego?1s. Stosunek

212K, Ziemski: Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznar 2005, str. 118.
23 E, Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 88.

214 J, Stelmasiak: op. cit., str. 48.

215 . Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 39.
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administracyjnoprawny ma charakter wiladczy. Obywatel nie jest jednak pozbawiony
mozliwosci zaskarzenia nakazow i zakazéw administracji, gdyz moze skorzystat z
przystugujagcych mu  $rodkéw prawnych. Cechg charakterystyczng  stosunku
administracyjnego, w odréznieniu od cywilnoprawnego, jest nierdwnorzedno$¢ podmiotéw.
Nawigzanie stosunku administracyjnoprawnego nastgpic moze w sytuacji, gdy organy
administracji jednostronnie naktadajg na jednostki obowigzki albo ustalajg ich uprawnienia.
Stosunek istnieje tak dtugo, dopdki jeden z podmiotow ma ustanowione przez norme
prawng uprawnienie lub obowigzek prawny. Stosunek administracyjnoprawny jako
wzajemny ukfad miedzy dwoma podmiotami wyrdznia si¢ sposrdd innych stosunkow
prawnych: charakterem wladczym (jedna ze stron moze zastosowa¢ Srodki przymusu);
powstaje on na podstawie przepisow prawa administracyjnego; ma on charakter
obowigzkowy (wystepuje ograniczenie swobody uczestnikdw stosunku w jego
nawigzywaniu jak i ustalaniu treci stosunku); rozstrzyganie konfliktéw nastepuje w trybie
procedury administracyjnej?'é. W stosunku administracyjnoprawnym zaznacza sie
dominujgca rola organu administracji nad pozostatymi uczestnikami stosunku. Dlatego
wazne jest zabezpieczenie interesow stron stosunku innych niz organ administracji przez
sady administracyjne. W postepowaniu przed sadem administracyjnym organ administracji
staje sie rbwnym uczestnikiem procesu z innymi stronami sporu. Do $rodkéw tagodzacych
nierownorzedno$¢ podmiotow stosunku administracyjnoprawnego nalezy m.in.: zasada
dwuinstancyjnosci procesu; mozliwo$¢ zaskarzenia rozstrzygnie¢ administracji do WSA,;
obowigzek czynnego uczestnictwa stron w postepowaniu administracyjnym niezbedny dla
przestrzegania zasad prawdy obiektywnej; zasada jawnosci dziatan administracji; dobrze
zorganizowany system kontroli nad organami administrac;ji2'7.

Istnieje wiele sposobow nawigzania stosunkdw administracyjnoprawnych. Do
podstawowych sposobdw nalezg: nawigzanie stosunku administracyjnoprawnego z mocy
prawa; z mocy indywidualnego aktu administracyjnego; przez zgtoszenie sig strony z
roszczeniem o okreSlone zachowanie sie organu administracyjnego; przez okreslone
prawem zachowanie sie obywatela lub organu administracji2'e.

Akt administracyjny stanowi wiladcze jednostronne o$wiadczenie woli organu
wykonujacego zadania z zakresu administracji, oparte na przepisach prawa
administracyjnego, okreslajace w sposéb prawnie wigzacy sytuacje konkretnie wskazanego
adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie's. Akt normatywny i akt administracyjny
réznig sie adresatem, procedurg tworzenia, kontrolg i publikacjg tych aktow. Akt
administracyjny musi opiera¢ sie na wiasciwej podstawie prawnej, ktbrg powinny by¢
przepisy rangi ustawowej. Akt administracyjny mogg wydawaC nie tylko organy
administracji, ale takze inne podmioty administrujace, takie jak dyrektor szkoty czy dyrektor
przedsiebiorstwa panstwowego. Aktem administracyjnym jest takze rozstrzygniecie
skierowane do rzeczowo okreslonego kregu osob. Akt administracyjny moze réwniez
okre$la¢ administracyjnoprawne wtasciwosci okreslonego obiektu tez warunki korzystania z
niego przez spoteczenstwo??0, Akt administracyjny jest to czynno$¢ oparta na przepisach

216 E. Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 40; J. Letowski: Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
str. 53.

217 E, Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 41.

218 [bidem, str. 43; J. Starosciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1975, str. 18.

219 |bidem, str. 89.

220 |bidem, str. 90.
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prawa administracyjnego, stanowi on wiadcze o$wiadczenie woli organu administracji lub
podmiotu administrujacego prawnie do tego upowaznionego, akt administracyjny moze
wywota¢ skutki nie tylko w sferze prawa administracyjnego, ale tez w innych dziedzinach
prawa. Akt administracyjny wykazuje podwdjng konkretno$¢, czyli konkretnego adresata i
konkretng sprawe. Dodatkowo akt administracyjny wydawany jest w wyniku
przeprowadzonego postepowania administracyjnego. Akt administracyjny tworzy prawa i
obowigzki w sposob niezalezny od innych stosunkéw prawnych??!. Prawa i obowigzki takie
nie mogq by¢ przez adresatéw aktu administracyjnego zmieniane czy tez przenoszone na
inne osoby. Adresat aktu administracyjnego nie moze si¢ zwolni¢ z obowigzku okreslonego
w skierowanym do niego akcie administracyjnym. Akt administracyjny wywiera skutki
prawne w sferze prawa administracyjnego, jednak doda¢ nalezy, ze moze réwniez wywieraé
je w innych dziedzinach prawa, niekiedy skutki te mogq tworzy¢ nowe sytuacje w sferze
prawa karnego czy tez prawa pracy. Mogg réwniez mie¢ wptyw na sytuacje regulowane
prawem cywilnym?222,

Kazdy akt administracyjny musi by¢ zgodny z przepisami prawa materialnego,
czyli prawo materialne musi zezwala¢ na regulowanie danej kwestii w drodze aktu
administracyjnego, musi by¢ wydany przez wiasciwy organ oraz musi by¢ wydany w
przewidzianym przepisami trybie223. Akt administracyjny, ktdry nie spetnia warunkow
okreslonych przepisami prawa, jest aktem wadliwym. Wadliwo$¢ moze by¢ nieistotna lub
istotna. Wadliwo$C nieistotna wystepuje wtedy, kiedy warunki powstania aktu
administracyjnego zostaty naruszone w sposéb nie mogacy mie¢ wptywu na tre$¢ aktu.
Wystarczy wtedy usuna¢ wade przez uzupetnienie lub sprostowanie. Sprostowania btedéw
dokonuje organ, ktéry wydat decyzje dotknietq wadami. Sprostowaniu nie podlegajg btedy
istotne, takie jak mylne ustalenia faktyczne czy tez mylne zastosowanie przepisu prawnego.
W razie wadliwosci istotnej dopuszczalne jest wznowienie zakoficzonego postepowania,
uchylenie czy tez zmiana aktu administracyjnego albo stwierdzenie niewaznosci takiego
aktu. Wadliwy akt administracyjny obowigzuje tak dlugo, az zostanie uchylony lub
uniewazniony w sposob okreslony prawem?24, Opiera sie to na domniemaniu waznosci aktu
administracyjnego. Ocena prawidtowosci aktu moze by¢ dokonana tylko przez kompetentny
organ. Akty administracyjne odgrywajg istotng role w funkcji administracji polegajacych na
ochronie istniejgcych stosunkéw spotecznych, rozwijaniu ich oraz na tworzeniu nowych,
odpowiadajgcych wymogom wspétczesnosci??s. W przypadku zmiany stosunkéw spoteczno-
ekonomicznych mozemy sie réwniez spodziewa¢ zmiany zakresu czy tez konkretnych
regulacji dotyczacych wymagan dotyczacych np. wytwarzania wyrobéw tytoniowych.

Ograniczenie swobody dziatania okre$lonych podmiotdw i reglamentacja
niektorych stosunkéw spoteczno-gospodarczych polega na ustaleniu niezbednych nakazéw
i zakazdw, a takze udzielaniu upowaznien i wyznaczaniu pewnych obowigzkéw okre$lonego
zachowania sie w formie dziatan i zaniechan?2,

Zasieg dziatalnosci reglamentacyjnej administracji publicznej nie jest staty, zalezy
od wielu czynnikow, zwigzanych zaréwno z przyjetymi koncepcjami roli panstwa, jaki i z

221 |bidem, str. 90.

222 |bidem, str. 90.

223 |bidem, str. 96.

224 |bidem, str. 100.

225 J. Borkowski: Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, str. 214.

26 M. Waligérski: Administracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Poznan 1994, str. 25.
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biezacymi potrzebami zwigzanymi z aktualng sytuacjg gospodarcza. Taki stan wigze sie z
wewnetrzng spdjnoscig systemoéw reglamentacyjnych, ktére moga by¢ wytacznie doraznymi
interwencjami dotyczacymi tylko niektdrych sfer dziatalno$ci podmiotdw gospodarczych, lub
tez mogq by¢ czeScig catoSciowego systemu ograniczen stwarzajgcym podmiotom
gospodarczym Sciste ramy dziatan. Dziatalno$¢ reglamentacyjna podejmowana jest wobec
podmiotéw w jakim$ stopniu niezaleznych od panstwa??’. Reglamentacje administracyjng
utozsamia sie czesto z policyjng funkcjg panstwa, realizowang przez tzw. policje
administracyjna. Okreslenie ,policja” wskazuje na zakres przedmiotowy ingerenciji organéw
publicznych (np. ,policja skarbowa”, ,policja sanitarna”), natomiast pojecie ,reglamentacja”
akcentuje prawnie okre$lone metody dziatania organdéw administracji reglamentacyjnej
(zezwolenia, koncesje, zakazy, nakazy)?8. Ustalajac istote reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej mozna przyja¢, ze polega ona na przewidzianym prawem ograniczaniu
swobody w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Niezaleznie od ograniczen dotyczacych mozliwosci podjecia dziatalnosci
gospodarczej duze znaczenie majg publicznoprawne ograniczenia zwigzane z
prowadzeniem poszczegdlnych, a czasem wszystkich rodzajow dziatalnosci tego rodzaju.
Podmioty gospodarcze zobowigzane sg przestrzega¢ wymaganych przez prawo warunkow
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej danego typu. Warunki takie odnosi¢ sie¢ mogg w
szczegolnosci do ochrony przeciwpozarowej, wymagan sanitarnych, budowlanych oraz
ochrony $rodowiska?2®. Duze znaczenie moze mieC takze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego?. W przytoczonej grupie ograniczef duze znaczenie
majg ograniczenia zwigzane z ochrong przeciwpozarowa. Wazne sg rdwniez ograniczenia
natury sanitarnej3'. Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wigze sie z obowigzkiem
przestrzegania okre$lonych wymagan technicznych czy organizacyjnych, regulujgcych
problematyke prowadzenia dziatalnosci okreslonego rodzaju. Regulacje takie mogg
zawieraC sie nie tylko w ustawach, ale i w wielu aktach wykonawczych do ustaw. Tego
rodzaju ograniczenia, zakazy jak i nakazy administracyjnoprawne mogg dotyczy¢ zaréwno
dziatalnosci, ktorej podjecie wymaga zezwolenia, jak i takich ktore nie wymagajg
specjalnych zezwolen. Ograniczenia te zwigzane sg ze specyfikq danej dziatalno$ci. Bardzo
wazne znaczenie majq réwniez regulacje prawne stuzace identyfikacji zakresu prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej, ochronie jakosci i przyjetych standardéw w odniesieniu do
poszczegolnych przejawow takiej dziatalnoSci czy okresleniu nazw poszczegoinych
towaréw232, Przyczyny, jakimi kieruje sie ustawodawca wprowadzajac ograniczenia w
omawianym zakresie, mogq by¢ bardzo r6zne, zaczynajac od ochrony zdrowia i zycia
ludzkiego, przez wazny interes panstwa czy ochrong porzadku publicznego. O mozliwosci
podejmowania dziatalnosci w zakresie, gdzie ustawy wprowadzajg ograniczenia w
podejmowaniu dziatalno$ci gospodarczej, decyduje witadczo wiadciwy organ panstwa.
Przyzwolenia organdéw panstwa w zakresie prowadzenia reglamentowanej dziatalnoSci

21 M. Waligérski: op. cit., str. 26.

228 |bidem, str. 27.

229 .. Zdyb: Publiczne prawo gospodarcze, Krakow 1998, str. 397.

230 J, Stelmasiak: Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny $rodek ochrony srodowiska,
Lublin 1994, str. 1 i nast.; Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
Nr 80, poz. 717.

231 M. Zdyb: op. cit., str. 398-399.; Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. Nr
173, poz. 1807.

232 |bidem, str. 405-406.
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gospodarczej mozna podzieli¢ wedtug M. Zdyba na tzw. zezwolenia zwykte oraz zezwolenia
kwalifikowane, czyli koncesje23.

Obecnie problematyke koncesji reguluje m.in. ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej?. Model administracyjnej reglamentacji dotyczacej
wytwarzania wyrobdw tytoniowych w Polsce byt zblizony do modelu reglamentacji wyrobu
spirytusu i wodek2®%. W okresie 1l Rzeczypospolitej przemyst tytoniowy byt objety
monopolem panstwowym. Zagadnienia zwigzane z wytwarzaniem wyrobow tytoniowych
regulowata ustawa z 1 czerwca 1922 r. 0 monopolu tytoniowym?2% oraz ustawa z 18 marca
1932 r. o utworzeniu panstwowego przedsiebiorstwa ,Polski Monopol Tytoniowy"237. Dekret
z 24 czerwca 1953 r. o uprawie tytoniu i wytwarzaniu wyrobow tytoniowych?38 uksztattowat
monopol gospodarki uspotecznionej w tym zakresie. Przedsiebiorstwa paristwowe
zwolnione byly od obowigzku otrzymania zezwolenia, natomiast inne jednostki gospodarki
uspotecznionej musiaty otrzymac zezwolenie ministra wiasciwego w sprawach przemystu
rolnego i spozywczego. Poza tym zostata wprowadzona reglamentacja upraw roslin
tytoniowych2. Art. 31 jeszcze ustawy z dnia 23 XII 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej240
wprowadzat zasade réwnosci wszystkich podmiotéw gospodarczych w dziedzinie ubiegania
sie 0 podjecie dziatalnosci w zakresie uprawy roslin tytoniowych. Podjecie wytwarzania
wyrobdw tytoniowych uzaleznione zostato od otrzymania koncesji, ktorych udzielat Minister
Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej. Odejécie od monopolu panstwa i wprowadzenie
koncesji w dziedzinie wytwarzania wyrobdw tytoniowych nie zakoriczylo debaty nad
modelem  publicznoprawnej reglamentacji zagadnienia prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej w tym zakresie. Proponowane rozwigzania szty w dwu odrebnych kierunkach.
Pierwszy model wskazywat na konieczno$¢ przekazania przemystu tytoniowego w rece
prywatne a takze zniesienia koncesji, drugi zmierzat ku wprowadzeniu monopolu
tytoniowego. Zwolennicy modelu opartego na prywatyzacji wskazywali na zasadno$é
sprowadzania kapitatu zagranicznego i zwigkszenia efektywnosci produkcji wyrobow
tytoniowych. Poza tym jako cel wskazywany byt wzrost jako$ci produktéw tytoniowych.
Obawy, jakie pojawiaty sie odnosnie powyzszych propozyciji dotyczyty powaznych zagrozen
mogacych powstaé w zwigzku z prywatyzacjg przemystu tytoniowego w warunkach Polski
lat 90tych. Rozwigzanie popierajace catkowitg prywatyzacje nie gwarantowato pojawienia
sie inwestoréw prawdziwie zainteresowanych wprowadzeniem zmian i podnoszenia jako$ci
w dziedzinie przemystu tytoniowego. W produkcji tytoniu preferowany magtby by¢ tyton
importowany, co utrudnia konkurowanie polskim rolnikom — producentom tytoniu. Ponadto
trudno  wykluczy¢ potencjaing mozliwos¢  wyeliminowania  polskich  podmiotéw
gospodarczych dziatajacych w branzy tytoniowej przez inwestordw zagranicznych
zainteresowanych wprowadzeniem na polski rynek obcych marek, instrumentalnie
traktujacych zakupione przez siebie polskie marki z branzy tytoniowej w celu obnizenia ich
wartosci?4!. Troska o interesy polskich przedsiebiorcow podpowiada duza ostroznosé¢ w

233 |bidem, str. 267.

24Dz.U. Nr 173, poz. 1807.

235 M. Zdyb: op. cit., str. 865.

236 Dz.U. Nr. 47, poz. 409 ze zm.

27 Dz.U. Nr 26, poz. 240 ze zm.

238 Dz.U. Nr 34, poz. 144 ze zm.

239 M. Zdyb: Prawo dziatalno$ci gospodarczej, Krakéw 2000, str. 866.

240 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej - Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm.
21 M. Zdyb: op. cit., str. 867.
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przekazywaniu istniejacych zaktadéw produkcyjnych oraz marek tytoniu w rece prywatnego
obcego kapitatu. Gtéwnym zyczeniem ale i zauwazalnym trendem staje sie wobec tego
podnoszenie jakosci produkcji przez producentow krajowych?2.  Model Gregcji,
przeksztatcajacej swojg produkcje tytoniu i wywalczajacej specjalne sposoby traktowania
producentdw tytoniu moze sta¢ sie wzorem w tym zakresie.

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. o organizacji rynkéw owocow i warzyw, rynku
chmielu, rynku tytoniu oraz rynku suszu paszowego?*3 reguluje m.in. organizacje rynku
tytoniu. Wedtug ustawy, surowiec tytoniowy sg to wysuszone liscie tytoniu odmian
uprawianych w kraju, wstepne przetwarzanie surowca tytoniowego to przygotowanie do
dalszego przerobu przez producentéw wyrobdw tytoniowych surowca tytoniowego,
polegajace w szczegdlnosci na odzytowaniu, cieciu, nasgczaniu lub dosuszaniu blaszki
lisciowej. Za tyton przemystowy ustawa uznaje tyton wstepnie przetworzony. Grupy
uzytkowe tytoniu uznane wedtug ustawy, to tytonie odmian typu Virginia, suszone w
suszarniach cieplnych ze sterowanym obiegiem powietrza oraz kontrolg temperatury i
wilgotno$ci powietrza, odmiany typu Burley, suszone powietrzem, pod ostong i bez
mozliwosci fermentacji, odmiany tytoni ciemnych, suszone powietrzem z mozliwoscig
dosuszenia w suszarniach cieplnych oraz wedzenia. Ustawa definiuje réwniez pojecie
rekompensaty finansowej jako czesciowy zwrot utraconego dochodu z tytutu
niewprowadzenia produktéw do obrotu. Ustawodawca reguluje takze warunki prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wstepnego przetwarzania surowca tytoniowego,
limitowanie produkcji surowca tytoniowego oraz rejonizacje upraw tytoniu. Wedtug art. 44
ust. 1 cyt. ustawy, podjecie dziatalnosci gospodarczej w zakresie wstepnego przetwarzania
surowca tytoniowego wymaga zezwolenia wydanego w drodze decyzji administracyjne;
przez Gtdwnego Inspektora. Wedtug ust. 2 art. 44, zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, nie
udziela sie grupom producentéw tytoniu i ich zwigzkom utworzonym na podstawie
przepiséw o grupach producentéw rolnych i ich zwigzkach. Wedtug art. 44 ust. 3, wniosek o
wydanie zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1, poza informacjami okreslonymi w przepisach
0 dziatalno$ci gospodarczej, zawiera informacje o zdolno$ciach produkcyjnych w zakresie
wstepnego przetwarzania surowca tytoniowego. Zgodnie z art. 44 ust. 4, do wniosku, o
wydanie zezwolenia na podjecie dziatalnoSci gospodarczej w zakresie wstepnego
przetwarzania surowca tytoniowego, dotgcza sie dokument stwierdzajacy tytut prawny
whnioskodawcy do nieruchomo$ci, w ktérych ma by¢ prowadzona zamierzona dziatalno$c,
zaswiadczenie wiasciwego urzedu skarbowego stwierdzajace, ze wnioskodawca nie zalega
z wpfatami danin publicznych, zadwiadczenie o niekaralnosci przedsigbiorcy lub cztonkdw
zarzadu osoby prawnej za przestepstwa przeciwko mieniu i przeciwko wiarygodnosci
dokumentéw, zaswiadczenia powiatowej komendy strazy pozarnej, stacji sanitarno-
epidemiologicznej i wojewddzkiego inspektoratu ochrony Srodowiska stwierdzajace, ze
obiekty przeznaczone do prowadzenia zamierzonej dziatalnosci gospodarczej spetniajg
wymagania okreslone w przepisach przeciwpozarowych, sanitarnych i ochrony $rodowiska.
Wedtug art. 45 ust. 1, Gtéwny Inspektor odmawia wydania zezwolenia, w drodze decyzji
administracyjnej, jezeli wniosek nie odpowiada wymaganiom okreslonym w art. 44 ust. 3 lub
nie dotaczono do niego dokumentow, o ktorych mowa w art. 44 ust. 4. Przedsigbiorca
prowadzacy dziatalnos¢, o ktérej mowa w art. 44 ust. 1, zwany w ustawie ,przetwoéreg”, jest
obowigzany sktada¢ sprawozdanie Gtéwnemu Inspektorowi o wielkosci skupionego i

242 \\. Zdyb: Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw 1998, str.186.
23Dz.U.z2001r. Nr3, poz. 19.
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przetworzonego surowca tytoniowego za okres od dnia 1 stycznia do dnia 30 czerwca w
terminie do dnia 31 lipca oraz za okres od dnia 1 lipca do dnia 31 grudnia w terminie do
dnia 31 stycznia. Gtowny Inspektor moze cofngé, w drodze decyzji administracyjnej,
wydane zezwolenie, w przypadku gdy przetworca nie ztozyt wymaganego sprawozdania w
terminie lub nie dokonat w terminie wymaganych pfatnosci. Po cofnigciu zezwolenia z
powodu przekroczenia terminu ptatnosci za dostarczony surowiec tytoniowy zezwolenie w
takim samym zakresie moze by¢ wydane nie wcze$niej niz po uptywie roku - w przypadku
gdy termin ptatnosci zostat przekroczony o 30 dni, ale nie wigcej niz do 60 dni; 2 lat - w
przypadku gdy termin ptatno$ci zostat przekroczony o 60 dni, ale nie wigcej niz do 90 dni; 3
lat - w przypadku gdy termin ptatno$ci zostat przekroczony o 90 i wigcej dni.

Art. 46 ust. 1 wprowadza limitowanie produkcji surowca tytoniowego. Limitowanie,
to polega na ustalaniu na okres 3 lat z podziatem na poszczegoine lata, kolejno po sobie
nastepujace, przez ministra wiasciwego do spraw rolnictwa, w drodze rozporzadzenia,
wyrazonej wagowo wielko$ci produkcji surowca tytoniowego z podziatem na poszczegéine
lata i grupy uzytkowe tytoniu, z uwzglednieniem potrzeb przemystu tytoniowego oraz
wykorzystania surowca tytoniowego przez przetwércow w latach poprzednich. Ustalanie
limitu krajowego produkcji surowca tytoniowego nastepuje do dnia 31 maja roku
poprzedzajacego rok, od ktérego bedzie obowigzywac limit, po zasiegnieciu opinii Krajowe;
Rady Izb Rolniczych, zwigzkdw rolniczych, zrzeszeh branzowych producentéw surowca
tytoniowego o zasiegu krajowym oraz Krajowego Stowarzyszenia Przemystu Tytoniowego.
W ramach ustalonego limitu krajowego produkcji surowca tytoniowego minister wtadciwy do
spraw rolnictwa okresla rezerwe w wysokosci 2% tego limitu.

Zgodnie z art. 47 ust.1 ustawy, Prezes Agencji Rynku Rolnego w ramach limitu, o
ktérym mowa w art. 46, przyznaje, w drodze decyzji administracyjnej, producentom surowca
tytoniowego posiadajacym gospodarstwo rolne, zwanym w ustawie ,producentami”, na ich
wniosek, limit produkcji surowca tytoniowego z podziatem na grupy uzytkowe tytoniu, z
zastrzezeniem art. 48. Ustalenie wielkoSci limitu produkcji surowca tytoniowego dla
poszczegolnych producentdw nastepuje przez podziat limitu, po odliczeniu rezerwy,
proporcjonalnie do ilosci surowca tytoniowego dostarczonego przetwércom przez kazdego
producenta w okresie 3 poprzednich lat. Wniosek o wydanie decyzji o przyznaniu limitu
sktada sie w terminie do dnia 30 czerwca roku, w ktorym okre$lono limit. Wniosek taki
zawiera imie i nazwisko lub nazwe oraz adres miejsca zamieszkania lub siedziby
wnioskodawcy, numer identyfikacji podatkowej i rachunku bankowego wnioskodawcy, ilo$¢
surowca tytoniowego, grupe uzytkowa i odmiane tytoniu, ktérej dotyczy wniosek, informacje
o ilosci surowca tytoniowego dostarczonego przetwdércom w okresie 3 poprzednich lat,
informacje o rejonie i wielkoSci powierzchni uprawy oraz okreslenie miejsca potozenia
plantacji, na ktorej uprawiany jest tyto. Do wniosku dotgcza sie dokumenty potwierdzajace
wskazane informacje. Decyzje w sprawie przyznania limitu produkcji surowca tytoniowego
producentowi surowca tytoniowego wydaje sie do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego
obowigzywanie limitu.

Zgodnie z art. 48 ust. 1, rezerwe limitu produkcji surowca tytoniowego przydziela
Prezes Agencji Rynku Rolnego dotychczasowym producentom, w celu powiekszenia
posiadanych plantacji tytoniu, oraz producentom rolnym zamierzajacym podja¢ produkcje
surowca tytoniowego. Rezerwa limitu produkcji surowca tytoniowego moze by¢ przyznana
producentom na ich wniosek, jezeli uprawiajg tyton na powierzchni wigkszej niz $rednia
wielko$¢ plantacji w danym rejonie uprawy i produkujg surowiec tytoniowy o jakosci

64



wymaganej i potwierdzonej przez przetwérce. Producentom rolnym, ktérzy zamierzajg
podja¢ produkcje surowca tytoniowego, rezerwa limitu produkciji surowca tytoniowego moze
by¢ przyznana na ich wniosek, jezeli posiadajg niezbedne wyposazenie techniczne do
uprawy, suszenia i magazynowania surowca tytoniowego. Rezerwa limitu produkcji surowca
tytoniowego jest przyznana proporcjonalnie do wielko$ci zgtoszonych we wnioskach. Do
wniosku producenta dotacza si¢ zasSwiadczenie przetwércy o jakosci dostarczonego
surowca tytoniowego, a do wniosku producenta rolnego zamierzajacego podja¢ produkcje
surowca tytoniowego - oswiadczenie o posiadaniu niezbednego wyposazenia do produkcji
surowca tytoniowego.

Wedtug art. 49 ust. 1, producenci w okresie 30 dni od dnia wydania decyzji w
sprawie limitu produkcji surowca tytoniowego, nie pézniej jednak niz do dnia 1 stycznia
roku, w ktorym obowigzuje limit, mogq miedzy sobg zbywac prawa do przyznanych limitow
produkcji surowca tytoniowego lub ich czesci, jezeli na uprawe tytoniu objetego limitem nie
zostata zawarta umowa kontraktacji, nabywca prawa do limitu posiada juz limit na dang
grupe uzytkowg tytoniu, zbywana czes¢ limitu jest nie mniejsza niz 100 kg, grupa wyrazita
zgode na zbycie limitu lub jego czeSci przez czionka grupy nabywcy niebedacemu
cztonkiem tej grupy. O zbyciu limitu lub jego czesci zbywajacy niezwtocznie zawiadamia na
pismie Prezesa Agencji Rynku Rolnego, nie p6zniej niz do dnia 7 stycznia roku, w ktérym
dokonano zbycia limitu, dotaczajac oryginaty decyzji w sprawie limitu produkcji surowca
tytoniowego, wydanych producentowi i nabywcy. Prezes Agencji Rynku Rolnego, w drodze
decyzji administracyjnej, przyznaje zbywajacemu i nabywcy nowe limity produkcji surowca
tytoniowego do dnia 21 stycznia roku, w ktérym obowigzuije limit.

Zgodnie z art. 50 ust. 1, uprawa tytoniu jest prowadzona wytgcznie w rejonach
uprawy, na podstawie umowy kontraktacji zawartej po wydaniu decyzji w sprawie limitu
produkcji surowca tytoniowego miedzy producentem lub grupg producentéw tytoniu a
przetwércg. Umowa kontraktacji jest zawierana oddzielnie dla kazdej z grup uzytkowych
tytoniu, na okres nie diuzszy niz jeden cykl produkcyjny. Minister wiasciwy do spraw
rolnictwa po zasiegnieciu opinii Krajowej Rady Izb Rolniczych, zwiazkéw rolniczych,
zrzeszen branzowych producentdw surowca tytoniowego o zasiegu krajowym oraz
Krajowego Stowarzyszenia Przemystu Tytoniowego w drodze rozporzadzenia okresla
rejony uprawy tytoniu. Rozporzadzenie uwzglednia w szczegdlno$ci podziat terytorialny
kraju, tradycyjnie wyodrebnione rejony uprawy tytoniu, a takze grupy uzytkowe tytoniu
przeznaczone do uprawy w poszczegdlnych rejonach.

Umowa kontraktacji okre$la w szczegélnosci grupe uzytkowg tytoniu, cene i ilos¢
surowca tytoniowego przewidziang do dostarczenia, wielko$¢ limitu produkcji surowca
tytoniowego ustalong w decyzji o przyznaniu limitu, rejon i wielko$¢ powierzchni uprawy
tytoniu oraz miejsce potozenia plantacji, na ktorej uprawia sie tytori, minimalne wymagania
co do jakosci surowca tytoniowego, uzgodnione miedzy stronami umowy, termin ptatno$ci
za dostarczony surowiec tytoniowy, nie diuzszy jednak niz 1 miesigc od dnia dostarczenia,
liste producentéw wraz z wymaganymi informacjami, jezeli umowa zostata zawarta z grupg
producentdw tytoniu. Umowe kontraktacji zawiera sig¢ w terminie do dnia 31 stycznia w roku
zbioru. Kopie umowy przekazuje producent lub grupa producentow tytoniu Prezesowi
Agencji Rynku Rolnego w terminie do 10 dni od dnia jej zawarcia. Zgodnie z art. 52 ust. 1, w
razie niezawarcia umowy kontraktaciji lub jezeli po jej zawarciu okaze sig, ze producent nie
wykorzystat ustalonego limitu produkcji surowca tytoniowego, niezwtocznie zawiadamia o
tym na piSmie Prezesa Agencji Rynku Rolnego. W przypadku nieprzekazania kopii umowy
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lub niezawiadomienia Prezesa Agencji Rynku Rolnego o niewykorzystaniu limitu produkcii
surowca tytoniowego, limit produkcji surowca tytoniowego przydzielony producentowi w
nastepnym roku ulega zmniejszeniu o 0,5% za kazdy dzier zwioki liczony po uptywie 10 dni
od dnia zawarcia umowy, nie wiecej jednak niz o 15%. Po otrzymaniu zawiadomienia,
Prezes Agencji Rynku Rolnego, najpdzniej do dnia 15 lutego roku, w ktérym obowigzuje
limit, w spos6b zwyczajowo przyjety w gminach potozonych w rejonach uprawy tytoniu
ogtasza informacje o mozliwosciach uzyskania dodatkowych limitow produkcji surowca
tytoniowego na dany rok. Dodatkowy limit produkcji surowca tytoniowego mogg otrzymaé
tylko dotychczasowi producenci. Wniosek o wydanie decyzji o przyznaniu dodatkowego
limitu produkcji surowca tytoniowego mozna sktada¢ w terminie do dnia 28 lutego roku, w
ktorym obowigzuje limit. Decyzje o przyznaniu dodatkowego limitu produkcji surowca
tytoniowego wydaje sie w terminie do dnia 15 marca roku, w ktérym obowigzuje limit.
Producent, ktéry otrzymat decyzje o dodatkowym limicie produkcji surowca tytoniowego,
zawiera umowe w terminie do dnia 31 marca roku, w ktdrym obowigzuje limit, i w terminie
10 dni od dnia jej zawarcia przekazuije kopie tej umowy Prezesowi Agencji Rynku Rolnego.

Ustawa z dnia 2 marca 2001 r. o wyrobie alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu
wyrobow tytoniowych?#4 okre$la zasady i warunki podejmowania i wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie wyrobu alkoholu etylowego i jego skazania oraz wytwarzania
wyrobéw tytoniowych. Wedtug art. 2 ustawy, wyréb tytoniowy oznacza wyréb
wyprodukowany z tytoniu przeznaczony do palenia oraz tabake. Zgodnie z art. 3,
wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania wyrobéw tytoniowych
wymaga uzyskania zezwolenia. Zgodnie z art. 4, organem wiasciwym w sprawach wydania,
odmowy wydania i cofniecia zezwolenia jest minister wtasciwy do spraw rynkéw rolnych,
zwany w ustawie ,organem prowadzacym rejestry”. Wniosek o udzielenie zezwolenia, poza
wymaganiami okre$lonymi przepisami o swobodzie dziatalnoci gospodarczej, zawiera
ponadto okreslenie zdolnoSci produkcyjnej posiadanych przez wnioskodawce urzadzen
technicznych w skali roku, informacje dotyczace rodzaju przerabianego surowca. Do
wniosku, dotacza sie dokument potwierdzajacy tytut prawny wnioskodawcy do obiektéw
budowlanych, w ktérych ma by¢ wykonywana dziatalno$¢ gospodarcza objeta wnioskiem,
zaswiadczenia wiasciwego urzedu skarbowego oraz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
stwierdzajace, ze wnioskodawca nie zalega z wptatami nalezno$ci na rzecz tych instytugji,
zadwiadczenie o niekaralnosci przedsiebiorcy ubiegajacego sie o zezwolenie lub cztonkdw
zarzadu osoby prawnej za przestepstwa przeciwko mieniu i wiarygodnosci dokumentow,
zaswiadczenia komendanta powiatowego Panstwowej Strazy Pozarnej, powiatowego
inspektora sanitarnego oraz wojewddzkiego inspektora ochrony $rodowiska stwierdzajace,
Ze obiekty budowlane i urzadzenia techniczne przeznaczone do wykonywania dziatalnosci
gospodarczej objetej wnioskiem spetniajg wymagania okre$lone w przepisach o ochronie
przeciwpozarowej, sanitarnych i 0 ochronie $rodowiska.

Zezwolenie wydaje sie, jezeli wniosek spetnia wyzej okreslone warunki, do
wniosku dotaczono wymagane dokumenty. Zezwolenie okre$la rowniez rodzaj dziatalnoSci
gospodarczej objetej zezwoleniem oraz wielkoS¢ produkcji w skali roku, ktéra nie moze
przekraczaC zdolnoSci produkcyjnych posiadanych przez przedsigbiorce urzadzen
technicznych, miejsce wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. W razie powzigcia przez
organ zezwalajacy informacji lub stwierdzenia okolicznosci uzasadniajacych cofnigcie

244 Dz.U. Nr 31, poz. 353.
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zezwolenia, organ ten wszczyna z urzedu postepowanie w tej sprawie. Organ zezwalajacy
cofa zezwolenie w przypadkach okreslonych przepisami o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Przedsiebiorca, ktory uzyskat zezwolenie, oprédcz wymagan okreslonych
odrebnymi przepisami jest obowigzany do wdrozenia systemu wewnetrznej kontroli,
obejmujacego w szczegdlnoSci okreslenie czestotliwosci i sposobu pobierania probek do
badan jakosciowych; metody badan; sposobu postepowania z  produktami
nieodpowiadajacymi  wymaganiom  jakosciowym; dysponowania planem zaktadu
obejmujacym w szczegdlnosci pomieszczenia produkcyjne, magazynowe, socjalne i
sanitarne, z zaznaczeniem linii technologicznych, drog przemieszczania SUrowcow i
produktéw gotowych, stanowisk pracy; wyznaczenia osoby odpowiedzialnej za kontrole
jakosci. W przypadku zakonczenia dziatalnoci gospodarczej okresSlonej w zezwoleniu
przedsiebiorca jest obowigzany zawiadomi¢ o tym, w terminie 14 dni, organ zezwalajacy.
Kto posiadajac zezwolenie na wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wyrobu,
oczyszczania, skazania lub odwadniania alkoholu etylowego albo wytwarzania wyrobéw
tytoniowych nie wdrozyt systemu kontroli wewnetrznej, nie dysponuje planem zaktadu lub
nie wyznaczyt osoby odpowiedzialnej za kontrole jakoSci, nie zawiadomit organu
zezwalajacego 0 zakonczeniu dziatalnoSci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu w
terminie 14 dni od dnia zakonczenia tej dziatalnosci - podlega grzywnie. Kto bez
wymaganego zezwolenia wyrabia, skaza, oczyszcza lub odwadnia alkohol etylowy albo
wytwarza wyroby tytoniowe - podlega grzywnie, karze ograniczenia wolno$ci albo
pozbawienia wolno$ci do roku.

Minister wtasciwy do spraw zdrowia moze, korzystajac z formy prawnej aktu
administracyjnego, zazadac¢ od producenta lub importera wyrobow tytoniowych wykonania
okreslonych badan w laboratoriach kontrolnych w celu oznaczenia substancji emitowanych
przez wyroby tytoniowe, oraz oceny wplywu tych substancji na zdrowie cztowieka, z
uwzglednieniem wiasciwosci uzalezniajacych poszczegolnych substancji.

4.5 Akt generalny stosowania prawa

Akty generalne stosowania prawa zawierajg wskazowki interpretacyjne, jak
rozumie¢ okreslone normy prawne. Podstawe prawng aktéw generalnych stosowania prawa
stanowig normy kompetencyjne zawarte w ustawach jak i w podstawowych aktach
normatywnych. Akty generalne stosowania prawa obowigzujg tylko w sferze wewnetrzne;
administracji i nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej aktu kierowanego do podmiotu spoza
struktury organizacyjnej administracji. Do aktéw generalnych stosowania prawa zalicza si¢
np. wytyczne, okdlniki, instrukcje jak i wyjasnienia. Ich rola polega na ustalaniu sposobu
stosowania norm juz obowigzujacych. Celem aktdéw generalnych stosowania prawa moze
by¢ zapewnienie jednolitego stosowania prawa poprzez jego urzedowaq interpretacje. Akty
generalne stosowania prawa nie mogq konkretyzowac praw i obowigzkdéw obywateli, gdyz
sq to w praktyce akty kierownictwa wewnetrznego.
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4.6 Porozumienie administracyjne

Porozumienie administracyjne jest jedng z niewtadczych form dziatania
administracji. Jego podstawowym wyrdznikiem jest wspdtdziatanie podmiotéw.
Porozumienie jest czynnoScig prawng realizowang przez podmioty wykonujace zadania
administracji publicznej. Uznanie porozumien administracyjnych za dziatania prawne
umozliwia rozszerzenie réwniez na porozumienia kontrole ich legalno$ci?45. Porozumienie
moze byC zawarte migdzy podmiotami na zasadzie rdwnorzedno$ci, stuzy ono przede
wszystkim realizacji okreslonych zadan administracyjnych i tylko w granicach kompetencii
dziatania uczestnikow porozumienia, porozumienie okre$la¢ moze wspoine wykonywanie
zadan natozonych na podmioty bedace stronami porozumienia, lub przeniesienie zadan z
jednego podmiotu na drugi. Porozumienie dochodzi do skutku z chwilg o$wiadczenia woli
jego uczestnikéw. Porozumienie traci swojg moc w razie zaistnienia sytuacji takich jak:
osiggniecie celdw w nim przewidzianych; za zgodg wszystkich zainteresowanych; w sposéb
okreslony w tym porozumieniu; na podstawie rozstrzygnie¢ organu administracyjnego
wyzszego stopnia, wspolnego dla uczestnikéw porozumienia4s.

Porozumienie moze zosta¢ zawarte miedzy dwoma lub kilkoma podmiotami
administrujgcymi. Stronami porozumienia mogg by¢ réwniez jednostki nieposiadajace
osobowosci prawnej, ale przynajmniej jedna ze stron porozumienia powinna by¢ jednostkg
realizujaca funkcje administracji publiczne;.

Na warunkach ustalonych w porozumieniu, powiat moze na wniosek gminy
przekaza¢ tej gminie zadania z zakresu swojej wilasciwosci. Powiat moze zawieraC
porozumienia w sprawie prowadzenia zadan publicznych réwniez z wojewddztwem, na
ktérego obszarze znajduje sie terytorium powiatu. Porozumienia zawierane przez zwigzki
komunalne, porozumienia 0 wykonanie zadan z zakresu administracji rzadowej jak tez i
porozumienia komunalne okreslane sg zwykle jako umowy publicznoprawne24.

Aby podmiot mdgt dziatac w formie porozumienia administracyjnego, musi on
mie¢ wyznaczong, opartej na normach prawnych, odpowiedzialno$¢ za dziatania prawne i
faktyczne podjete w sferze realizacji funkcji administracji. Ta odpowiedzialno$¢ prawna jest
konsekwencjg przyznanej i okreSlonej przez normy prawne czynnej zdolnosci do
sprawowania funkcji administracji, czyli prawnie wyznaczong mozliwos¢ nawigzywania i
ksztattowania przez podmiot okreslonych stosunkéw administracyjnoprawnych. O zdolnosci
tej nie decyduje przyznany podmiotom status organu administracji publicznej, ale wtasciwe
normy prawne przyznajace podmiotowi kompetencie w dziedzinie nawigzywania |
ksztattowania stosunkéw administracyjnoprawnych. Porozumienie administracyjne moze
by¢ zawierane przez bardzo zréznicowane prawnie podmioty246.

Istota porozumienia administracyjnego jest uwarunkowane prawnie i faktycznie
wspdtdziatanie niezaleznych w przedmiocie porozumienia podmiotéw, ktorego tres¢ stanowi
stworzenie w akcie prawnym porozumienia podstaw wspdlnej realizacji okre$lonych zadan
administracyjnych oraz podjecie niezbednych i zsynchronizowanych dziatan faktycznych i
prawnych w celu wykonania zawartego aktu24.

25 E. Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 102.

268 |bidem, str. 102.

27 |bidem, str. 103.

28 |bidem, str. 105.

497, Cieslak: Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985, str. 221.
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Zgodnie z ustawg z dnia 22 sierpnia 1997 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych?®0, organizator imprezy masowej moze zawrze¢ z wilasciwym migjscowo
komendantem powiatowym Policji porozumienie o odpfatnym udziale Policji w
zabezpieczeniu, podczas przeprowadzania imprezy masowej, bezpieczefistwa i porzadku
publicznego. W ramach porozumienia moze by¢ zawarte szczegdtowe wyliczenie zachowan
niedopuszczalnych zwigzanych z przeciwdziataniem nikotynizmowi oraz sposoby
reagowania na takie zjawiska. Osoby wchodzace na impreze gdzie zasadg jest niepalenie
moga W takim przypadku by¢ kontrolowane odnosnie posiadania wyrobéw tytoniowych, a
osoby palace mogg by¢ legitymowane jak tez mogq byé przeciw nim skierowane inne
dziatania faktyczne. Porozumienie takie jest zawierane po wyrazeniu zgody przez
wiadciwego miejscowo komendanta wojewddzkiego Policji i powinno w szczegdlnosci
okre$la¢ sposdb zabezpieczenia przez Policje bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
kwote odpfatno$ci uiszczanej na rzecz Policji przez organizatora imprezy masowej, zasady i
tryb nadzoru Policji nad dziatalnoscig stuzb porzadkowej i informacyjnej oraz kierownika do
spraw bezpieczenstwa.

Porozumienie administracyjne jest jedng z wielu dostepnych organom
administracyjnym prawnych form dziatania. O ile ugoda administracyjna nalezy do grupy
dziatar prawnych podejmowanych na podstawie norm o charakterze materialnoprawnym, to
porozumienie administracyjne jest dziataniem podejmowanym na podstawie norm prawnych
o charakterze ustrojowym?',

4.7 Umowa cywilnoprawna a umowa administracyjna

Umowa administracyjnoprawna dochodzi do skutku w drodze negocjacji. Umowa
taka tworzy nowy stan prawny na podstawie zgodnego o$wiadczenia woli stron. Tre$é
umowy jest wynikiem kompromisu?32. Korzystajac z do$wiadczen niemieckich, gdzie umowa
administracyjna wykorzystywana jest od wielu lat, mozemy stwierdzi¢, ze mozliwe jest
wykorzystywanie tej formy prawnej przez organy administracji, jesli tylko forme takg
dopuszcza normy prawne233, Jednak wprowadzenie do systemu prawa nowej formy prawne;
nie jest procesem fatwym, a zmiany zwigzane z takg operacjg nie ograniczajg si¢ do
drobnych korekt systemu prawa254,

Aby dany system prawa zawierat w sobie forme prawng dziatania administracji
takg jak umowa, konieczne jest dopuszczenie zawierania umowy administracyjnej przez
konkretny przepis, a poza tym niezbedne jest dokladne zdefiniowanie umowy
administracyjnej2%®. Umowa administracyjna jest umowa, ktéra tworzy, zmienia lub znosi
stosunek prawny na obszarze prawa administracyjnego. Umowa administracyjna rozni sie
od aktu administracyjnego, mimo ze obie te formy prowadzg do skonkretyzowania normy
prawnej w sytuacji okreslonej prawem. Akt administracyjny jest wydawany, a umowa
zawierana, i to jest gtéwna roznica dotyczaca sposobu stosowania tych form dziatania
administrac;iss.

20tj. Dz.U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1298.

251 7. Cieslak: op. cit., str. 210.

2527, Cieslik: Umowa administracyjna w panistwie prawa, Krakéw 2004, str. 11.
253 |bidem, str. 12.

254 |bidem, str. 17.

255 |bidem, str. 35.

26 |bidem, str. 37.
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Umowa administracyjna jest czynnosciq prawna, na ktérg skiadajg sie
przynajmniej dwa zgodne o$wiadczenia woli nakierowane na osiggniecie wspolnego celu.
Jedna ze stron sklada oferte, a druga te oferte przyjmuje. Takie elementy zawierania
umowy sg bardzo podobne do sposobu zawierania umowy cywilnoprawnej. Umowe
administracyjng rézni od umowy cywilnej materia regulowana przez te umowy, oraz to, ze w
umowie administracyjnej jedna ze stron jest podmiotem administracji publicznej. Przedmiot
umowy administracyjnej moze naleze¢ tylko do sfery prawa administracyjnego?>’. Zwykle
umowa administracyjna okre$la sposoby realizacji prawa administracyjnego, zobowigzanie
organu do wydania aktu administracyjnego w zamian za zobowigzanie sie podmiotu do
przejecia wymaganych kosztow, jak tez moze dotyczy¢ okreslenia tresci publicznych praw i
obowigzkéw obywateli w szczegbdtowych kwestiach, najczesciej w zamiana za zaptate
okre$lonej sumy pienieznej obywatel moze byé zwolniony z obowigzku np. utrzymywania
porzadku na drodze przy dziatce25®. Organ administracji moze w wielu sytuacjach mie¢ do
wyboru wykorzystanie umowy cywilnoprawnej jak i umowy administracyjnej. Jednak umowy
majace charakter mieszany, cywilno-administracyjnoprawny uwazane sg w dokirynie
niemieckiej za umowy o wytacznie administracyjnoprawnym charakterze25®. Aby umowa
administracyjna byta zawarta, potrzebna jest zgodna wola obu stron. Organ administracji
publicznej nie moze jednostronnie narzucic tresci ani faktu zawarcia umowy. Tre$¢ umowy
administracyjnej jest ograniczona przepisami prawa. Tres¢ umowy jest kontrolowana przez
sad, nie przez organ administracji publicznej2s0.

Wielokrotnie  pojawia si¢ zarzut stawiany przeciw instytucji umowy
administracyjnej, ze jest ona sprzeczna z ideg panstwa prawa. Ramy natozone na organy
administracji publicznej nie obejmujg tak swobodnej w tresci instytucji, jak umowa
administracyjnoprawna. Gwarancje praworzadno$ci sg w przypadku tej formy prawnej
dziatania administracji stabsze, niz w przypadku aktu administracyjnego. Rodwniez mozliwe
jest w przypadku umowy administracyjnoprawnej istnienie pozornej zgodnej woli obu stron,
a lepsza znajomo$¢ przepiséw jak i autorytet organu administracji publicznej mogtyby
podpowiada¢ obywatelowi zawarcie proponowanej umowy administracyjnoprawnej nawet
kiedy nie byloby to zgodne z interesem strony2'. Forma umowy administracyjnoprawnej
stosowana jest w prawie Unii Europejskiej, najczesciej jako umowy miedzy Komisjg a
rzadami panstw czlonkowskich. Umowa z jednej strony zmniejsza wymiar wiadczosci a
zwieksza zgodne rozwigzywanie sytuacji problematycznych, z drugiej strony wymaga dobrej
woli i checi wspétpracy. Umowy administracyjne w prawie europejskim podlegajg wytacznej
kontroli ETS. Umowy cywilnoprawne zawarte przez organy Unii Europejskiej z
przedstawicielami panstw czlonkowskich naleza do kompetencji wilasciwych sadéw
krajowych262, Umowa administracyjna opiera sie na zasadzie volenti non fit iniuria. W
zwigzku z brakiem zakazu stosowania formy umowy administracyjnoprawnej w prawie
europejskim mozna spodziewac sie coraz szerszego stosowania tej formy. Wpltyw prawa
europejskiego zdaje sie podpowiada¢ mozliwos¢ siegniecia réwniez przez ustawodawce

27 |bidem, str. 39.
28 |bidem, str. 40.
259 |bidem, str. 41.
260 |bidem, str. 59.
21 |bidem, str. 93.
262 |bidem, str. 99.
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polskiego do formy umowy administracyjnoprawnej, jednak konieczne jest w tym przypadku
odpowiednie zapewnienie ochrony praw jednostki23,

Dziatalno$¢ organdéw administracji oparta na przepisach prawa cywilnego zwykle
dotyczy spraw majatkowych jak i zwigzanych ze sferg $wiadczen. Znaczenie umowy
cywilnoprawnej zwigksza si¢ stopniowo w zwigzku z poszerzaniem sie znaczenia
administracji Swiadczacej. Prywatyzacja zadan publicznych réwniez oznacza stopniowe
odchodzenie od prawa administracyjnego w wielu szczegotowych kwestiach i stosowanie
przepisow prawa cywilnego. Dzieki stosowaniu czynnoSci cywilnoprawnych mozliwe jest
optymalne ksztattowanie wzajemnych praw i obowigzkéw przez strony czynnosci prawnej.
Umowy cywilnoprawne wystepujg wytacznie w sferze zewnetrznej dziatania administracj.
Umowa cywilnoprawna jest wykorzystywana przez organy administracji w celu realizacji
natozonych na nie zadan. Zadania te majg charakter publiczny24,

Wielokrotnie podkre$lana jest zasadnicza réznica miedzy umowa cywilnoprawng a
umowg, administracyjnoprawng, polegajaca na tym, ze w przypadku niezawarcia umowy
administracyjnoprawnej wydany zostataby akt administracyjny powodujacy identyczne jak ta
umowa skutki prawne, a w przypadku umowy cywilnoprawnej takiego aktu nie mozna
wydaé. W przypadku umowy cywilnoprawnej zawieranej przez organ administracji z
jednostka, mozna zwykle zauwazy¢ nieistnienie faktycznej réwnosci stron. Organ
administracji dziatajac przy pomocy umowy cywilnoprawnej nie podlega kontroli organu
wyzszego stopnia, ani tez sagdowej kontroli legalno$ci dziatania administrac;i2ss.

Forma prawna umowy cywilnoprawnej moze mie¢ zastosowanie w przypadku
prowadzenia przez podmioty prawa prywatnego kampanii informacyjnych o skutkach
zdrowotnych palenia tytoniu i 0 niebezpieczenstwach zwigzanych z rozpoczynaniem palenia
tytoniu. Kampanie takie moga by¢ finansowane ze $rodkéw publicznych a przeprowadzane
przez wyspecjalizowane prywatne firmy reklamowe. W  przypadku umowy
administracyjnoprawnej, mozliwe byloby zastosowanie tej formy prawnej do
przeprowadzanych przez zaktady, szkoty czy tez inne instytucie kampanii zwigzanych z
przeciwdziataniem nikotynizmowi. Je$li organ administracji publicznej pozostawitby
szczegoly planowania i wykonywania takich kampanii poszczegdlinym podmiotom, a
podmioty te zobowigzalyby sie prowadzi¢ takie kampanie w sposéb optymalny,
odpowiadajgcy potrzebom konkretnego miejsca, to forma prawna umowy administracyjnej
wydaje sie by¢ w takiej sytuacji odpowiednia.

4.8 Ugoda administracyjna

Ugoda jest pisemnym porozumieniem stron o sprzecznych interesach w toczacym
sie postepowaniu administracyjnym26. Ugoda zastepuje akt administracyjny konczacy
postepowanie. Aby ugoda byta wazna, musi zosta¢ zatwierdzona przez organ prowadzacy
postepowanie?’. Ugoda powinna zawiera¢ oznaczenie organu, przed ktérym zostata
zawarta, date sporzadzenia, oznaczenie stron, przedmiot i tres¢ ugody, wzmianke o jej
odczytaniu i przyjeciu, podpisy stron jak tez i podpis pracownika organu administracji

263 |bidem, str. 109.

24 E, Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 106-108.

257, Cieslik: op. cit., str. 61.

266 Art. 114 - 122 kpa, t.j. Dz.U. 2 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.
27 E, Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 108.
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upowaznionego do sporzadzenia ugody. Ugoda zostaje zatwierdzona przez organ w formie
postanowienia. Postanowienie takie zostaje wydane, jesli ugoda jest zgodna z prawem,
interesem spotecznym, stusznym interesem stron jak tez kiedy réwniez uwzglednia
stanowisko organu. Zatwierdzona ugoda wywotuje takie same skutki prawne jak decyzja
administracyjna. Odmowa zatwierdzenia ugody (kiedy ugoda nie spetia jednego ze
stawianych jej warunkéw) nastepuje réwniez w formie postanowienia. Organ
kontroluje prawidtowo$¢ ugody, bez zatwierdzenia ugoda nie nabiera mocy prawnej. Udziat
organu administracji powoduje, ze ugoda stanowi prawng forme dziatania administracji2es.

Ugoda administracyjna jest dopuszczalna, kiedy charakter sprawy przemawia za
jej polubownym zatatwieniem, kiedy przyczyni sie to do uproszczenia i przyspieszenia
postepowania administracyjnego jak tez ugodowemu rozwigzaniu sporu nie sprzeciwiajg sie
obowigzujace przepisy. Ugoda wykazuje wiele podobienstw do porozumienia
administracyjnego, jednak wystepuje tez pomiedzy nimi wiele réznic. Przedmiotem ugody
administracyjnej jest sfera intereséw prawnych stron postepowania, a porozumienia
administracyjnego realizacja zadar administracyjnych. Funkcje spoteczne spetniane przez
ugode i porozumienie sg réwniez rézne. Dodatkowo rozny jest zakres podmiotowy ugody i
porozumienia  administracyjnego.  Podmiotami ugody sg strony postepowania
administracyjnego, podmiotami porozumienia — spoteczne i panstwowe jednostki
organizacyjne oraz organy administracji. Ugoda administracyjna rézni sie od porozumienia
administracyjnego konstrukcjg prawna, sferg zastosowania i funkcjg spoteczng jakg ma do
spetnienia?,

Forma prawna ugody moze by¢ z powodzeniem stosowana pomigdzy stronami
postepowania administracyjnego toczacego sie pomiedzy organizacjami reprezentujgcymi
interesy 0sdb palacych i osob niepalacych. Producenci wyrobdw tytoniowych, sprzedawcy
jak i wiasciciele baréw czy pubéw mogg w tym przypadku podpisywa¢ ugody z
organizacjami prozdrowotnymi i antynikotynowymi, zatwierdzane przez odpowiedni organ
administracji publicznej w kwestii dopuszczalnych zachowan w wyznaczonych miejscach
lub w okresSlonym czasie. Powyzsze rozwazania dotyczg ugody zawartej w ramach
toczacego sie postepowania administracyjnego. Odrebng kwestig jest zawieranie ugody
materialnoprawnej. Doda¢ mozemy, Ze stynna ugoda miedzy amerykariskimi koncernami
tytoniowymi a rzadem federalnym USA miata forme ugody cywilnoprawnej.

4.9 Czynnosci materialno-techniczne

Czynnosci materialno-techniczne to te dziatania organéw administracji, ktore nie
sg oparte na wyraznie wskazanej podstawie prawnej i ktore wywotujg konkretne skutki
prawne. Upowaznienia do podejmowania tych czynnosci wynikajg z aktu normatywnego lub
z aktu administracyjnego. Cechg charakterystyczng czynno$ci materialno-technicznych jest
wywotywanie okreslonych skutkéw prawnych drogg faktow, a nie przez tworzenie norm
porzadku prawnego. Cechg ich jest réwniez to, ze obywatele muszg sie im
podporzadkowa¢. Czynno$ci materialno-techniczne  wystepuja  zarbwno w  sferze
wewnetrznej, jak tez i zewnetrznej dziatania administracji. Czynnosciami materialno-
technicznymi sg np. sporzadzanie sprawozdan, statystyk, czynnosci kancelaryjne,
prowadzenie rejestrow, ewidenciji jak tez przymusowe doprowadzenie, zatrzymanie osoby

268 |bidem, str. 109.
269 |bidem, str. 110.
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czy tez wyburzenie budynku?™®. Wykonywanie czynnosci materialno-technicznych
regulowane jest np. przepisami dotyczacymi organizacji wewnetrznej urzedéw, przepisami o
stosunkach  stuzbowych pracownikéw. Podstawa prawng czynnosci materialno-
technicznych moze by¢ akt normatywny jak tez prawomocny akt administracyjny. Na
zadanie strony organ administracji obowigzany jest wskaza¢ podstawe prawng czynnosci.

Do czynnosci materialno-technicznych nalezy réwniez dokonywanie wpiséw do
rejestrow czy ewidencji. Dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania wyrobdéw
tytoniowych jest dziatalnoscig regulowang w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej i wymaga wpisu do rejestru producentéw
wyrobdw tytoniowych.

Do czynnosci materialno-technicznych nalezy liczna grupa zadan wykonywanych
przez administracje specjaing. Policja, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Straz
Graniczna czy Stuzba Celna postugujg sie czynnosciami operacyjno-rozpoznawczymi,
pracownicy petnig dyzury, wykonujg stuzbe konwojowg, Policja patroluje ulice i obiekty.
Czynnosci materialno-techniczne czesto ingerujg w sfere wolno$ci i praw obywateli, dlatego
musza by¢ dokfadnie i szczegbtowo regulowane?!.

Wszelkie dziatania organéw administracji publicznej podejmowane w procesie
realizacji prawa administracyjnego wyznaczone sg przestankami materialnymi i faktycznymi.
Materialng przestankg sg normy okreslajace zadania organu administracyjnego, przestankg
faktyczng sq sytuacje, w ktorych obliczu organ realizuje swoje zadania?’2. Stany faktyczne
moga, by¢ rozumiane jako elementy Zycia spotecznego, ktére organ administracyjny musi
uwzglednia¢ w trakcie podejmowania swoich dziatan, lub tez jako elementy rzeczywistosci,
ktdre muszg zaistnie¢, aby organ mdgt podja¢ jakies dziatania?’®. Normy prawne nie
okre$lajq wyraznie wszystkich sytuacji faktycznych dla wszystkich typéw realizowanych
zadan administracji publicznej, takie unormowanie bytoby niemoZliwe technicznie ze
wzgledu na mnogo$¢ mozliwych sytuacji. Jednak organ administracji publicznej musi
uwzglednia¢ kontekst sytuacyjny przy podejmowaniu dziatan. O ile normy stanowione dla
sfery zewnetrznej dziatania administracji zwykle okre$lajg sytuacje faktyczne szczegétowo,
to normy okreslajace zadania dla organdéw administracji wyznaczajg te sytuacje faktyczne
zwykle w sposob ogolny. Ustawodawca okre$lajgc stany faktyczne dotyczace
wewngtrznych spraw administracji czesto postuguje sie pojeciami nieostrymiz’. W praktyce
zwykle za faktyczng podstawe dziatania organy administracji uznajg sytuacje polegajace na
wystepowaniu zjawisk niekorzystnych z punktu widzenia przyjetych celéw i wyznaczonych
zadan. Niekorzystne zjawiska mogq dotyczy¢ sfery spotecznej czy tez ekonomicznej, jak
réwniez ekologicznej. Za faktyczng podstawe dziatania mogq by¢ uznane przez organy
administracji publicznej réwniez sytuacje faktyczne nie majgce cech patologicznych.
Administracja wyznacza sobie w takich przypadkach zwykle cele jeszcze doskonalsze niz
stan obecny, najczesciej z powodu checi przyciagniecia turystéw, poprawy estetycznej
strony miejsc publicznych czy tez checi oszczedzania lub lepszego wykorzystania
surowcow wtornych?7s, W praktyce kazda sytuacja faktyczna majaca zwigzek z realizacjg

210 |bidem, str. 111.

211 |bidem, str. 112.

212 A, Bia$: Pojecie faktow administracyjnoprawnych - studium z badan nad dziataniami administracji pafistwowe;j
nie uregulowanymi wyczerpujaco normami prawa, Wroctaw 1989, str. 94.

273 |bidem, str. 95.

274 |bidem, str. 100.

275 |bidem, str. 102.
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zadan administracji publicznej moze sta¢ sie faktyczng podstawq dziatania administracji.
Kontekst dziatan administracji publicznej jest splotem wielu sytuacji faktycznych, w ktorych
znajdujg sie osoby, maszyny, stany przyrody czy tez uwarunkowania spoteczne, polityczne
jak i ekonomiczne. Do czynnoSci materialno-technicznych mozemy rowniez zaliczy¢
prowadzenie szkolen dla pracownikéw administracji2’s.

Producent lub importer wyrobdw tytoniowych jest obowigzany do przedstawiania,
nie pozniej niz do dnia 31 grudnia kazdego roku, wykazu wszystkich dodatkéw i ich ilosci,
uzywanych w danym roku do produkcji tych wyrobéw tytoniowych, wedtug marek i
rodzajow. Pierwszy wykaz zawierajacy dodatki stosowane w 2004 r. przedstawia sie do
dnia 31 grudnia 2004 .

4.10 Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska

Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska administracji moze by¢ stosowana obok
innych form w celu pogtebienia oddziatywania administracyjnego albo jako jedyna i
podstawowa forma dziatania. Administracja moze postugiwa¢ sie dziatalnoscig w formie
niewtadczej tak samo, jak kazda organizacja spoteczna. W ramach dziatalnosci spoteczno-
organizatorskiej nie stanowi si¢ norm prawnych i nie stosuje przymusu administracyjnego.
Organizacja tych dziatan nie jest podstawa powstawania zadnego obowigzku obywateliz’”.

Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska charakteryzuje sie tym, Zze cel tej
dziatalnosci musi sie miesci¢ w ramach zadan postawionych przez prawo danemu organowi
administracyjnemu, dziatalno$¢ ta nie tworzy nowych ogdlnych lub zindywidualizowanych
norm porzadku prawnego, nie mozna dla wyegzekwowania oczekiwanych efektéw tej
dziatalnosci stosowac przymusu, co jednak nie wyklucza stosowania takich $rodkow jak
nagrody czy wyrdznieniaZ’s,

Coraz czesciej organizowanie ustug publicznych wymaga siegania do dziatan
organizatorskich, a nie tylko postugiwania sie aktami normatywnymi i administracyjnymi.
Administracja aktywizuje Srodowiska lokalne do wspédtdziatania, prowadzi poradnie jak tez
propaguje i popularyzuje okre$lone postawy i zachowania. Dziatania spoteczno-
organizatorskie stuzy¢ mogq réwniez promocji danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Administracja moze organizowa¢ szkolenia czy tez spotkania informacyjne. Dziatania
spoteczno-organizatorskie sa podejmowane jako forma samodzielna wtedy, gdy przepisy
nakladajg na administracie zadania lub wyznaczajg cele nie wskazujgc jednoczesnie
Srodkéw dziatania stuzacych ich realizacji. W takiej sytuacji administracja nie moze siegac
do $rodkéw wiadczych. Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska administracji moze by¢
rowniez stosowana jako forma uzupelniajgca do dziatan takich jak stanowienie aktow
normatywnych. Organy administracji powinny informowac obywateli o przyczynach jak tez i
konsekwencjach wprowadzonych zmian czy przyjetych rozwigzan. Prawidtowo prowadzona
akcja wyjasniajaca moze przyczyni¢ si¢ do dobrowolnego wykonywania obowigzkéw przez
obywateli. Administracja niezbyt chetnie siega po forme dziatalnosci spoteczno-
organizatorskiej, gdyz z powodu jej niewtadczosci istnieje duze prawdopodobierstwo niskiej
skutecznosci  stosowania tej formy. Administracja prowadzac dziatalno$¢ spoteczno-

276 |bidem, str. 103.

27 |bidem, str. 110

218 E. Olejniczak-Szatowska: Dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska [w:] M. Stahl (red.): Prawo administracyjne -
pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, str. 366.
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organizatorskg powinna umie¢ argumentowac i przekonywac. Nieczeste stosowanie formy
dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej wynika réwniez czesto z nieumiejetno$ci nawiagzania
dialogu z partnerami spotecznymi. Mozna podziwia¢ wiele inicjatyw prowadzonych przez
organizacje pozarzadowe, ktore z racji niemozno$ci korzystania ze $rodkéw wiadczych
wspaniale opanowaty sposoby organizowania, informowania i zachecania ludzi do
okreslonych dziatan. Prawidtowo prowadzona dziatalno$¢ informacyjna moze ograniczy¢
konieczno$¢ stosowania $rodkéw wiadczych, mniej przeciez przyjemnych dla obywatela2’.

Do dziatan spoteczno-organizatorskich administracji mozemy zaliczy¢ takie akcje,
jak Swiatowy Dzien Rzucania Palenia Tytoniu, obchodzony co roku w trzeci czwartek
listopada. Akcja ta rozpoczeta sig w Stanach Zjednoczonych, kiedy dziennikarz Lynn Smith
zaapelowat do czytelnikéw swojej gazety, aby przez jeden dzien nie palili papieroséw. Do
akcji przytaczyto sie wiele instytucji i organizacii. Idea przyjefa sie takze w Polsce. Od 1992
r. Fundacja ,Promocja Zdrowia” przy Centrum Onkologii-Instytut w Warszawie w kazdy
trzeci czwartek listopada inicjuje akcje pod hastem ,Rzuc palenie razem z nami” w ramach
obchoddw Swiatowego Dnia Rzucania Palenia Tytoniu.

Dziatalno$¢  spoteczno-organizatorska podmiotéw administrujgcych powinna by¢
prowadzona w mozliwie szerokiej wspdipracy z samorzadami lekarskimi, z lokalnymi
autorytetami jak tez i z wszystkimi chetnymi i gotowymi do pomocy ludzmi. Dziatania
spoteczno-organizatorskie mogg polega¢ na rozmieszczaniu i ogtaszaniu haset, zachecania
do konkretnych zachowan lub tez ich braku — w akcji Rzué palenie razem z nami chodzi
wiasnie o niepalenie tytoniu.

Administracja publiczna, w ramach dziatalno$ci spoteczno-organizatorskiej moze
wspdtpracowaé z poradniami lekarskimi lub tez organizowaé inne dziatania, takie jak
ogolnopolska telefoniczna Poradni Pomocy Palacym. Administracja publiczna dziatajac w
sferze spoteczno-organizatorskiej musi umie¢ motywowaé ludzi do konkretnych zachowan i
postaw. W akcji Rzu¢ palenie razem z nami proponuje sie pogtebianie motywacji do
rzucenia palenia przez zgtoszenie sie chetnych do ogdlnopolskiego konkursu ,Rzu¢ palenie
razem znami’, przeznaczonego dla osob deklarujacych che¢ zaprzestania palenia
papierosow. Wystany kupon konkursowy jest deklaracjq o zerwaniu z natogiem tytoniowym,
a laureaci konkursu otrzymujg nagrody.

Obecnie idea Swiatowego Dnia Rzucania Palenia Tytoniu dotyczy zwiekszenia
motywacji do rzucenia palenia, jak tez udzielania pomocy palacym w catkowitym rzucaniu
palenia, poprzez organizowanie ogdlnopolskiej ilokalnej kampanii zdrowotnych
promujacych zdrowy, wolny od dymu tytoniowego styl zycia oraz indywidualne wspieranie
0s6b chcacych rzuci¢ palenie tytoniu, szczegolnie wramach czasowych obchodéw
Swiatowego Dnia Rzucania Tytoniu. Spoteczne poparcie tej idei, wspotdziatanie wielu
réznorodnych instytucji iorganizacji (w tym S$rodkéw masowego przekazu) pozwala
na zwiekszenie zasiegu i skutecznosci dziatan na rzecz poprawy zdrowia spoteczenstwa.

Administracja publiczna osigga wyznaczone jej cele przez postugiwanie sie
instrumentami  dziatania, korzystajac z zasobéw wiadzy, informacji, pienigdzy i
organizacji?®0. Administracja dysponuje wielkg iloscig informacji, w wielu dziedzinach Zycia
spofecznego panuje nawet monopol administracji publicznej na informacje. Administracja
moze wykorzystywac¢ informacje w celu oddziatywania na otoczenie i realizowania zadan

29 |bidem, str. 367.
2680 J, Supernat: Instrumenty dziatania administracji publicznej - Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, str. 7.
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publicznych?8!, Zetkniecie sie z informacjami pochodzacymi ze zrodet dziatania administracii
publicznej jest coraz czesciej oczekiwane przez obywateli. Typowymi sposobami siegania
do informacyjnych zasobéw administracji publicznej jest zasieganie rady urzednikow,
korzystanie z panstwowych archiwow czy zwiedzanie wystaw zorganizowanych przez
jednostki organizacyjne administracji publicznej282. Administracja publiczna nie musi sama
angazowaé sie¢ w upowszechnianie wiadomo$ci, moze zobowigza¢ inne podmioty do
propagowania informacji, co ma miejsce wtasnie w przypadku informacji na opakowaniach
wyrobéw tytoniowych. Podobnie jest w zakresie informowania o sktadnikach produktow
zywnosciowych czy lekarstw?8. Instrumenty informacyjne generalne mogg by¢ kierowane
przez administracje publiczng do nieokre$lonych adresatéw, moga tez trafia¢ tylko do oséb
potencjalnie zainteresowanych. Mozna wsrod nich wyrdzni¢ informacje ukryte, informacije
standardowe i propagande (public relations, marketing spoteczny). Informacje ukryte to
informacje sformutowane w sposéb zrozumiaty tylko przez osoby znajace specjalistyczny
jezyk lub tez umieszczone w niedostepnych ogdlnie miejscach (pismach specjalistycznych
lub niskonaktadowych). Informacje standardowe sg przygotowywane w jezyku ogoinie
znanym i dostepne sg bez problemu dla kazdego, kto jest nimi zainteresowany. Czesto sg
to broszury, ulotki, ogtoszenia, strony internetowe. Administracja publiczna korzysta z nich
zwykle w trakcie wdrazania reform. Korzystanie z tej postaci generalnych informacyjnych
instrumentéw dziatania ogranicza potrzebe postugiwania si¢ przez administracje publiczng
indywidualnymi informacyjnymi instrumentami dziatania, przynoszac oszczedno$¢ czasu i
pieniedzy2®. Kampanie informacyjne moga przyktadowo dotyczy¢ cztonkostwa w Unii
Europejskiej, oszczednosci elektrycznosci, negatywnych nastepstw spozycia alkoholu czy
palenia papieroséw. Informacje takie docieraja do masowego adresata bez zadnego wysitku
z jego strony. W konkretnym przypadku informacje takie mogq wkracza¢ w sfere praw i
wolno$ci obywatela, co oznacza, ze administracja publiczna powinna korzystaé z tego
instrumentu informacyjnego w sposob wtasciwy instytucji demokratycznego panstwa prawa.
Nie oznacza to, ze dziatalno$¢ informacyjna administracji publicznej powinna podlegaé
Scistej reglamentacji, nie byloby to zgodne ze wspdtczesnymi koncepcjami dziatania
administracji. Jednak kiedy administracja publiczna postuguje sie informacjg ingerujaca w
sfere praw i obowigzkéw jednostki, informacja taka musi mie¢ ustawowg podstawe
prawng?s. Szczegblnym przypadkiem rozpowszechniania informacji przez administracje
publiczng jest kierowanie informacji do redakcji mass mediéw i innych grup
opiniotwérczych. Konkretna redakcja nie jest traktowana przez administracje jako grupa
docelowa, lecz jako posrednik, ktory zapewni dalsze upowszechnianie informacji
przygotowanych przez administracje publiczng. Jesli wezmiemy pod uwage role mass
mediéw we wspbiczesnym Swiecie, mozna twierdzi¢, ze taka forma rozpowszechniania
informacji przez administracje publiczng bedzie wzrastata?6. Poza tym upowszechnianie
informaciji przy pomocy grup opiniotwérczych jest stosunkowo tanie. Wykorzystywanie przez
administracje publiczng informacji jako instrumentu oddziatywania na otoczenie jest
powszechne. Kombinacje stosowanych przez administracje publiczng instrumentow

21 |bidem, str. 73.
282 |bidem, str. 75.
23 |bidem, str. 77.
284 |bidem, str. 86-87.
25 |bidem, str. 88.
286 |bidem, str. 90.

76



informacyjnych wzmacniajg ich oddziatywanie — zgodnie z efektem synergii. Administracja
moze korzysta¢ z réznych instrumentdw dziatania, dociera¢ z roznie sformutowanymi
informacjami do réznych grup spotecznych i poprzez rézne $rodki masowego przekazu. W
przypadku informowania o szkodliwosci palenia wyrob6w tytoniowych inne informacje sg i
powinny by¢ kierowane np. do mtodziezy, do dzieci i do 0séb uzaleznionych od palenia
tytoniu. Informowanie przez administracje publiczng jest na ogét tafsze niz nakazywanie
czy zakazywanie, a w wielu przypadkach moze by¢ bardziej skuteczne i mie¢ lepszy
wydzwiek spoteczny?®’.

Tre$¢ informacji rozpowszechnianych przez administracje publiczng moze by¢
neutralna lub perswazyjna, cho¢ w konkretnym przypadku nie zawsze tatwo te wymiary
oddzieli¢. Przewaga tresci neutralnej sprawia, ze obywatele sg informacjg zwykle bardzie]
zainteresowani. Je$li administracja jest w stanie zainteresowa¢ informacjami obywateli, tak
ze obywatele sami beda wnioskowaé¢ o przekazywanie informacji (broszur informacyjnych,
stosowanie informacji telefonicznej), informacje bedg doktadnie trafia¢ do oséb chcacych
informacje ofrzyma¢, co zwigksza skutecznos¢ informacji. Waznym czynnikiem
wplywajacym na wiarygodnos¢ informacji jest stopien akceptacji i zaufania wobec
administrac;ji2e¢. Informacje dotyczace szkodliwosci palenia tytoniu umieszczane sg przede
wszystkim na opakowaniach.

We wspétczesnym obrocie towarowym opakowanie jest nieodtgcznym elementem
prawie kazdego produktu. Opakowanie bardzo czesto decyduje o zakupie, wrazenie
wywotane przez wyglad produktu staje sie wyobrazeniem o jakosci produktu9. Dla
produktdéw luksusowych funkcja estetyczna opakowania stanowi wazny element jakoSci
opakowania. Jednak obecnie prawdopodobnie najistotniejszych cech opakowania jest
informacja, jakg mozna na nim znalezé. Opakowanie przekazuje peitng informacje o
producencie, produkcie a takze ostrzega o skutkach ubocznych uzycia. Opakowanie
edukuje, dlatego wazna jest rzetelno$¢ przekazywanej informacji2%0. Zadaniem opakowania
jest zachowanie dobrej jakosci zapakowanego produktu oraz zabezpieczenie go przez
zanieczyszczeniami z zewnatrz, dlatego przy wytwarzaniu opakowan stawiane sg wysokie
wymagania jakosciowe?!. Administracja publiczna w swojej dziatalnosci spoteczno-
organizatorskiej wykorzystuje mozliwo$¢ przekazywania informacji na opakowaniach
wyrobéw tytoniowych. Jednak bez mozZliwosci zastosowania $rodkéw wiadczych
prawdopodobnie nie bytoby mozliwe, lub przynajmniej bytoby bardzo utrudnione,
zachecenie producentéw wyrobow tytoniowych do umieszczania odpowiednich ostrzezen i
informacji o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu na opakowaniach wyrobow tytoniowych.
Dlatego wiasnie administracja postuguje sie tutaj formg prawng aktu normatywnego,
opisanego we wczesniejszej czesci tego rozdziatu.

Stosowanie  $rodkéw niewladczych, takich jak dziatalno$¢ spoteczno-
organizatorska, jest szczegdlnie wazne przy dziatalnosci dotyczacej zagadnien takich jak
przeciwdziatanie nikotynizmowi. Zgodnie z ust. 6 art. 2 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o
ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych292,

287 |bidem, str. 91-93.

288 |bidem, str. 95.

289 ), Kwiatkowski (red.): Cwiczenia z towaroznawstwa opakowar, Poznar 1999, str. 120.
290 |bidem, str. 123.

291 |bidem, str. 8.

292Dz.U. 21996 r. Nr 10, poz. 55, ze zm.
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informacjg o wyrobach tytoniowych jest informacja o markach wyrobdw tytoniowych oraz o
zawarto$ci substanciji szkodliwych, nie zawierajaca przekazu zachecajacego do zakupu lub
uzywania wyrobdw tytoniowych, umieszczona wylacznie w punktach sprzedazy tych
wyrobdw. Jednak tak rozpowszechnianej informacji nie mozemy uzna¢ za dziatalno$¢
spoteczno-organizatorskg organéw administracji, gdyz nie dotyczy ona bezposrednio
organéw administracji publicznej, a tylko podmiotéw prawa prywatnego, sprzedajgcych
wyroby tytoniowe. Aby informacja mogta by¢ uznana za element dziatalno$ci spoteczno-
organizatorskiej administracji publicznej, musi ona pochodzic od podmiotow
administrujgcych. Nie zawsze taka informacja pochodzi od podmiotéw administrujgcych
bezposrednio, lecz rowniez kiedy jest zwigzana z administracjg publiczng, choéby przez
formy prawne dziatania administracji takie jak porozumienie, informacja taka staje sie
elementem dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej. O ile informowanie o skutkach
zdrowotnych palenia tytoniu lezy w interesie spoteczenistwa, to nie kazde takie dziatanie
musi by¢ prowadzone przez podmioty administrujace, i mimo ze dotyczy spraw publicznych,
takich jak zdrowie publiczne, nie zawsze moze by¢ uznane za dziatalno$¢ administraci
publiczne;.

W artykule 3 ust. 2a ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed
nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych wskazana jest dziatalno$é
wychowawcza i informacyjna. Dziatalno$¢ taka polegaC moze m.in. na organizowaniu
kampanii zdrowotnych, konkurséw, konferencji naukowych i szkoleniowych, kurséw, poradni
odwykowych, festynéw czy happeningéw.

Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 lutego 2004 r. w sprawie
badania zawarto$ci niektorych substancji w dymie papierosowym oraz informacji i ostrzezen
zamieszczanych na opakowaniach wyrobow tytoniowych2® na podstawie art. 10 ustawy z
dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobéw
tytoniowych na kazdym opakowaniu papierosow, cygar, cygaretek, tytoni fajkowych, tytoniu
przeznaczonych do skrecania papierosow oraz innych wyrobdw tytoniowych
przeznaczonych do palenia, a takze na zbiorczych opakowaniach tych wyrobdw,
wystepujacych w handlu detalicznym, umieszcza sie tzw. ostrzezenie powszechne o tresci:
,Palenie zabija” albo ,Palenie powaznie szkodzi Tobie i osobom w Twoim otoczeniu” oraz
jedno z nastepujacych ostrzezen dodatkowych, np.: ,Palacze tytoniu umierajg mtodzie;j”.

Ostrzezenia powszechne to ostrzezenia, ktdre producenci wyrobow tytoniowych
majg umieszczac¢ na kazdej paczce papierosow i na kazdym innym opakowaniu wyrobéw
tytoniowych. Doda¢ nalezy, ze pojecie powszechnoSci jest pojeciem ustawowym, jednak
mylnym i nalezy zastanowi¢ si¢ czy nie byloby trafniejsze uzycie pojecia ostrzezenie
ogolne. Ostrzezenia dodatkowe majg na celu zwigkszenie zrdznicowania przekazu
zawartego w informacjach umieszczonych na wyrobach tytoniowych. Ostrzezenia
dodatkowe umieszcza sie na jednej z dwoch najwiekszych ptaszczyzn opakowania,
zapewniajac przemienne i regularne wystepowanie w produkcji i obrocie handlowym
jednego i drugiego tekstu.  Ostrzezenia dodatkowe umieszcza sie¢ na drugiej z
najwigkszych, przeciwlegtej ptaszczyznie opakowania, zapewniajac przemienne i regularne
wystepowanie w produkcji i obrocie handlowym kazdego z 14 tekstow.

Na opakowaniach jednostkowych i na opakowaniach zbiorczych wystepujacych w
handlu detalicznym ostrzezenia powszechne zajmujg nie mniej niz 30 %, a ostrzezenia

293 Dz.U. Nr 31, poz. 275.
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dodatkowe nie mniej niz 40 % ptaszczyzny opakowania, na ktérej sa umieszczane. Wymogi
te nie s stosowane wobec opakowan wyrobow tytoniowych przeznaczonych do palenia
innych niz papierosy, wystepujacych w handlu detalicznym, ktérych najbardziej widoczne,
najwigksze ptaszczyzny majq powierzchnie wieksze niz 75 cm2. Na tych opakowaniach
ostrzezenia zajmujg powierzchnie nie mniejsze niz po 22,5 cm? na kazdej z ptaszczyzn.
Zgodnie z rozporzadzeniem, na jednej z dwu bocznych Scian jednostkowego opakowania
papierosow umieszcza sie informacje o zawartosci substancji smolistych, nikotyny i tlenku
wegla w dymie papierosowym o tresci: ,substancjie smoliste: ...mg/papieros; nikotyna:
...mg/papieros; tlenek wegla: ...mg/papieros”, przy czym wyraz ,substancie” mozna
zastapi¢ skrétem ,subst.” lub ,sub.”. Informacja powyzsza zajmuje nie mniej niz 10 %
ptaszczyzny opakowania, na ktorej jest umieszczana.

Na opakowaniu tabaki umieszcza sie ostrzezenie o tresci: ,Ten wyrob tytoniowy
moze zaszkodzi¢ Twojemu zdrowiu i powoduje uzaleznienie”. Ostrzezenie to umieszcza sie
na najwiekszej, najbardziej widocznej powierzchni opakowania jednostkowego w taki
sposob, by zajmowato nie mniej niz 30 % odpowiedniej powierzchni opakowania.

Wiasciwe umieszczenie informacji i ostrzezen dotyczacych konsekwencii
zdrowotnych nikotynizmu jest jednym z wazniejszych elementdw prawidtowe] polityki
informacyjnej prowadzonej przez organy administracji publicznej w kwestii przeciwdziatania
nikotynizmowi. Ostrzezenia, zaréwno powszechne jak i dodatkowe umieszcza si¢ na
trwatych elementach opakowania nieulegajacych uszkodzeniu lub oddzieleniu podczas
otwierania opakowania i w taki sposéb, by byly one nieusuwalne i niezastoniete przez inny
element graficzny lub jakakolwiek cze$¢ opakowania w prostokatnym polu otoczonym
ramkg wykonang linig ciagta w kolorze czarnym o grubosci nie mniejszej niz 3 mm i nie
wiekszej niz 4 mm, niekolidujgcg w zaden sposob z tekstem ostrzezenia lub podang
informacja, przy czym powierzchnia ramki wliczana jest do catkowitej powierzchni
ostrzezenia. Teksty ostrzezen i informacji drukuje sie bezposrednio na opakowaniu, w
kolorze czarnym na biatym tle, pogrubiong czcionkg Helvetica.

Dodatkowo nalezy zauwazyé, ze wsrdd wymogow dotyczacych umieszczenia
powyzszych ostrzezen i informacji sg wymogi okre$lone w sposéb nastepujacy: teksty
drukuje sie matymi literami, z wyjatkiem wielkich liter wymaganych prawidtami pisowni
polskiej, w $rodkowej czesci pola przeznaczonego dla ostrzezenia lub informacji; wielko$¢
czcionki i rozmieszczenie tekstu powinno by¢ takie, by tekst zajmowat mozliwie najwigkszg
czes¢ pola przeznaczonego dla ostrzezenia lub informacji, z zachowaniem nalezytej
komunikatywnosci oraz niezbednych odstepéw miedzy wierszami - nie wigkszych niz
wysoko$¢ liter i nie mniejszych niz potowa wysokosci liter; na opakowaniach wyrobow
innych niz papierosy teksty ostrzezen mogg by¢ umieszczane za pomoca nalepek, pod
warunkiem Ze nalepki beda nieusuwalne.

Co wiecej, dziatalno$¢ informacyjna nie ogranicza sie do wyrobéw tytoniowych,
ale obejmuje réwniez miejsca sprzedazy tych wyrobéw. Na informacjach o wyrobach
tytoniowych eksponowanych w punktach sprzedazy umieszcza sie jeden z tekstow
ostrzezen powszechnych.

Wielkie znaczenie w prowadzeniu odpowiedniej polityki informacyjnej ma
wiasciwe informowanie dzieci i mtodziezy o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu. Dzieci sg
szczegblnie podatne na zabiegi producentdw wyrobéw tytoniowych polegajacych na
przyzwyczajaniu miodych o0séb do $wiata peinego wyrobdw tytoniowych. Dlatego
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ustawodawcy i administracje wielu krajow prowadzag kampanie informacyjne skierowane
wiasnie do dzieci.

Dziatalno$¢ informacyjna zawiera w sobie rowniez pozyskiwanie informaciji przez
wykonywanie bezstronnych badan i testéw. Dezinformacja rowniez jest rodzajem informacii,
a w przypadku przeciwdziatania nikotynizmowi nalezy zachowac szczegding ostrozno$é¢ w
ocenie wynikow badan publikowanych przez strony zaangazowane w produkcje wyrobéw
tytoniowych. Zgodnie z art. 8b ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed
nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych, minister wiasciwy do spraw zdrowia
moze zazada¢ od producenta lub importera wyrobow tytoniowych wykonania badan w
laboratoriach kontrolnych w celu oznaczenia substancji innych niz substancje smoliste,
nikotyna czy tlenek wegla, emitowanych przez wyroby tytoniowe jak tez oceny wplywu tych
substancji na zdrowie cztowieka. Wplyw ten ma szczegoinie duze znaczenie w przypadku
wystepowania efektu uzaleznienia. Badania takie wykonywane sg na koszt producenta lub
importera wyrobdw tytoniowych. Wyniki badan powinny by¢ ujawniane, z zachowaniem
ochrony tajemnicy handlowej producenta lub importera, w celu witasciwej informacji
konsumentéw. Informacje takie publikowane sa przez ministra wlasciwego do spraw
zdrowia w Dzienniku Urzedowym. Informowanie o szkodliwosci palenia tytoniu i zawartosci
substancji szkodliwych na opakowaniach wyrobdw tytoniowych i informacjach o wyrobach
tytoniowych odbywa sie przede wszystkim przy pomocy formy prawnej dziatalnoSci
spoteczno-organizatorskiej.

Promocja zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od natogu palenia
papierosow i uzywania wyrobow tytoniowych odbywa sie przede wszystkim przy uzyciu
formy prawnej dziatalno$ci spoteczno-organizatorskiej. Ta sama forma prawna odpowiednia
jest dla prowadzenia dziatalno$ci wychowawczej i informacyjnej.
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Rozdziat V
Kontrola realizowana przez organy administracji publicznej
5.1 Wprowadzenie

Natdg, jakim jest nikotynizm, ze swojej istoty jest przeciwnikiem wolnosci
cztowieka. Czlowiek nieuzalezniony nie ma probleméw z przestrzeganiem przepisow
dotyczacych miejsc wolnych od dymu tytoniowego przez powstrzymanie si¢ od palenia
tytoniu. Cztowiek uzalezniony czasami nie jest w stanie kontrolowa¢ swoich potrzeb w tym
zakresie, co czesto prowadzi do tamania przepisow. Jednak czynnikiem utatwiajgcym
przejscie do porzadku dziennego z paleniem tytoniu w migjscach niedozwolonych sa liczne
przypadki nieodpowiedniego wyznaczenia a takze oznaczenia stref wolnych od dymu
tytoniowego. Zapewnieniu przestrzegania przepisbw musi w zwigzku z tym stuzyé
odpowiednio umocowana i zorganizowana kontrola.

Nieliczenie sie z wnioskami kontroli, tolerancja wobec ujawnionych przez kontrole
btedow funkcjonowania administracji czy tez mozliwos¢ zatuszowania probleméw
zmniejszajq prewencyjne oddziatywanie kontroli, co z reguty prowadzi do rozbudowy
aparatu kontrolnego, zeby iloscig kontroli podnies¢ efektywno$¢ jej dziatania. Tego rodzaju
rozbudowa czynnosci kontrolnych nie daje zwykle pozadanych efektow?%. Problematyka
przeciwdziatania nikotynizmowi jest SciSle zwigzana ze skuteczno$cig kontroli, kontrola
nieskuteczna wrecz zacheca do nieprzestrzegania zakazéw palenia tytoniu.

5.2 Pojecie i zakres kontroli

H. Kelsen postulowat konieczno$¢ utrzymania w ustroju demokratycznym tych
wszystkich instytucji  kontroli, ktére gwarantujg przestrzeganie zasady legalizmu.
Samoograniczenie demokracji w postaci zasady legalizmu staje si¢ jedng z gwarancji
suwerenno$ci narodu?®. Konstytucja RP z 1997 r. dopuszcza wg A. Sylwestrzaka dwie
grupy organéw panstwowych: mieszczacych sie w granicach monteskiuszowskiego
podziatu wladz oraz pozostajacych poza tym podziatem. Do drugiej grupy zaliczajg sie
organy kontroli pafistwowej2%. Inaczej jest w klasycznej doktrynie amerykanskiej, gdzie
wiasnie funkcje kontrolne przekazane sg wszystkim wiadzom, przy czym wiadze majq sie
nawzajem nie tylko kontrolowa¢, ale i rownowazy¢. Wzajemna kontrola ma zapobiegac
powstaniu absolutyzmu. A. Sylwestrzak proponuje koncepcie czwartej wladzy -
kontrolujgcej. Kontrola ma tutaj harmonizowaC stabinos¢ i  wspétdziatanie
monteskiuszowskich wtadz2¥".

W literaturze wyrdznia sie podziat modeli kontroli na model francuski i niemiecki.
Cechg charakterystycznag byto stosowanie wytacznie kryterium legalnosci, wykorzystywanie
kontroli wstepnej oraz uzywanie $rodkéw wiladczych. Poza Francjg ten typ kontroli
wystepuje m.in. w Belgii i we Wioszech. Drugi model wyr6znia si¢ mozliwo$cig dokonywania
wszechstronnej kontroli przy uzyciu rozbudowanych kryteriow, brak Srodkéw przymusu i

204 ), Starosciak: Zarys nauki administracji, Warszawa 1966, str. 226.

295 A, Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2001, str. 27.
296 |bidem, str. 188.

27 |bidem, str. 189.
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dominowanie kontroli nastepczej. Wystepowat on gtéwnie w Niemczech, Austrii jak i w
Polsce?, Obecnie ten podziat ma mniejsze znaczenie, oba modele upodobnity sie do
siebie, gtéwnie wskutek wzajemnego korzystania z doSwiadczen oraz wspdtpracy
miedzynarodowej.

Dokiryna dotyczaca kontroli najczesciej nawigzuje do koncepcji J. Staro$ciaka, ze
kontrolg jest obserwowanie, ustalanie, czy wykrywanie stanu faktycznego — poréwnywanie
rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i
sygnalizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach?®. W.
Dawidowicz uwaza, Ze kontrola to dziatanie polegajace na zbadaniu istniejgcego stanu
rzeczy, zestawieniu tego co istnieje z tym co przewidujg odpowiednie wzorce postepowania
i sformutowanie na tej podstawie odpowiedniej oceny. W przypadku istnienia rozbieznosci
migdzy stanem istniejgcym a pozadanym kontrola ma wskaza¢ te rozbieznosci oraz
sformutowaé zalecenia majace na celu ukazanie sposobu usunigcia niepozadanych zjawisk
ujawnionych przez kontrole3®. Wedtug S. Jedrzejewskiego, kontrolg jest ogdt czynnosci
polegajacych na sprawdzeniu stanu faktycznego30!. Podstawowym organizacyjnym
wymogiem dla zapewnienia administracji nalezytego i sprawnego dziatania jest wg S.
Jedrzejewskiego taka struktura systemu kontroli administracji, ktéra zapewni, ze dziatalno$¢
kazdego organu, kazdej jednostki organizacyjnej i kazdego innego podmiotu prawa
administracyjnego bedzie sprawdzana i oceniana®2,

Celem kontroli jest nie tylko ocena poprawno$ci dziatania podmiotu
kontrolowanego, ale takze usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci i zapobiezenie ich
popetnianiu w przysziosci. Realizacji tego celu stuzg prawne $rodki korygujace,
korygowanie stwierdzonych nieprawidtowosci jest jednak zagadnieniem wtérnym, najpierw
trzeba ustali¢ i oceni¢ stan faktyczny, dopiero potem mozna rozwazy¢ mozliwosci
skorygowania stwierdzonych brakéw przy pomocy posiadanych Srodkéw prawnych lub tez
w drodze wystapienia z wnioskiem do innego, wtadciwego organus303,

Z funkcjonowaniem administracji mozna wigza¢ dwa typy kontroli, z ktérych kazdy
moze by¢ okreslony jako kontrola administracji. Przez okreslenie to mozna rozumiec¢
kontrole skierowang na obserwacje i ocene dziatalnosci organdw i innych jednostek
organizacyjnych administracji publicznej oraz kontrole wykonywang przez organy
administracji publicznej wobec podmiotow z zewnarz jej struktury3%4.

Znaczenie kontroli dla zapewnienia jednolitego, jak i prawidtowego dziatania
Zlozonego systemu organéw administracji oraz dla dziatania kazdego elementu tego
systemu jest bardzo duze, czesto uwazane za oczywiste. Przy wykonywaniu kazdego
zadania podejmowanego z zamiarem uzyskania spodziewanych efektdw udziat czynnosci
sprawdzajgcych jest niezbedny, dodatkowo w miare wzrastania znaczenia wykonywanych
zadan zwigksza sie konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniej kontroli3os.

Najczesciej stosowang forma kontroli jest inspekcja. Rewizja zwykle wiasciwa jest
dla kontroli w sferze dziatalnosci finansowo-gospodarczej. Forma inspekcji jest na tyle

298 |, Sierpowska: Funkcje kontroli pafistwowej - studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003, str. 154.
299 J, Starosciak: op. cit., str. 212.

300 W, Dawidowicz: Zagadnienia ustroju administracji pafstwowej w Polsce, Warszawa 1970, str. 34.
301 8. Jedrzejewski: Kontrola administracji, Poznan 2000, str. 19.

302 |bidem, str. 31.

303 |bidem, str. 32.

304 |bidem, str. 32.

305 |bidem, str. 33.
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charakterystyczna w niektérych dziedzinach dziatalnosci administracyjnej, ze postuzono sie
tym terminem przy tworzeniu nazwy organéw administracji publicznej takich jak Inspekcja
Sanitarna, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Inspekcja Handlowa czy Inspekcja Nadzoru
Budowlanego30.

Réznorodno$¢ zada administracji wymaga zréznicowania zakresu dziatania
organéw majacych kontrolowa¢ wykonywanie tych zadan. Jednym z kryteriow takiego
zréznicowania jest wyznaczenie przedmiotu kontroli. Okre$lenie przedmiotowego zakresu
kontroli nastepuje przez uprawnienie organu do kontrolowania catoksztattu lub okres$lonego
odcinka dziatalno$ci wybranych podmiotéw. Kontrola skierowana na ten sam odcinek
dziatalnos$ci danego organu moze podlega¢ ograniczeniu przez okreslenie pewnych form
dziatania, ktére majg podlega¢ ocenie, czy przez wyznaczenie S$cistego kryterium
dokonywania oceny3?7. Przedmiotowe ograniczenia zakresu wiasciwosci organéw
kontrolnych powodujg mozliwo$¢ zainteresowania tq sama dziatalno$cig przez kilka
organéw kontroli. Dodatkowo ta sama forma dziatalnosci moze by¢ przedmiotem kontroli z
réznych punktow widzenia i pod wzgledem réznych kryteriow. U podstaw przedmiotowych
ograniczen kompetencji kontrolnych lezy nalezyte zapewnienie fachowosci kontroli. W
systemie kontroli administracji dziatajq réwniez jednak takie organy kontrolne, ktdre majg
kompetencje oceny dziatalnosci catego aparatu administracji, poniewaz konieczne jest
rdwniez ocenianie dziatania administracji jako catosci3%8. Obok wskazania przedmiotu i
formy dziatania, okre$lenie zakresu wifasciwosci organdéw kontroli nastepuje przez
okre$lenie podmiotéw, do ktorych czynnodci kontroli danego organu mogg byc
kierowane309,

Organ kontroli moze by¢ uprawniony do wszechstronnej oceny kontrolowanej
dziatalnosci administracyjnej, moze tez ograniczac sie tylko do kilku albo jednego kryterium.
Organ kontroli ocenia wtadciwg dziatalno$¢ z punktu widzenia wtadciwej mu fachowosci,
majac na wzgledzie cel, do ktdrego czynnosci kontroli zmierzaja, zwraca réwniez uwage na
charakter czy rodzaj nieprawidtowosci, ktére w wyniku zabiegéw danej kontroli powinny
zostaC ujawnione. Kryteriami najczesciej stosowanymi przy wykonywaniu kontroli
administracji sg legalno$¢ i celowoSC. Ponadto stosowane sg kryteria takie jak
gospodarno$c, rzetelno$¢, ochrona interesu spotecznego, ochrona praw jednostki i inne.
Dla oceny tych odcinkow dziatalnosci, gdzie kryterium legalno$ci jest niewystarczajgce,
nalezy korzysta¢ przede wszystkim z kryterium celowosci. Zdaniem S. Jedrzejewskiego
kryterium celowo$ci moze by¢ uwazane za kryterium najszersze, nalezy do niego bowiem
réwniez kryterium legalnosci. Niecelowe jest zardwno dziatanie nielegalne, niegospodarne
czy nierzetelne310,

Poprzez wskazanie kryteriow kontroli ulega ograniczenie zakres kontroli. Jezeli
danemu organowi wyznaczono kryterium, wedtug ktérego ma dokonywac oceny badanej
dziatalnosci, to niedopuszczalne jest stosowanie innych kryteridw. W szczegdlnych
przypadkach organ moze by¢ jednak upowazniony do stosowania szczegdlnych kryteriow,

306 |bidem, str. 35.
307 |bidem, str. 36.
308 [bidem, str. 36.
309 |bidem, str. 37.
310 |bidem, str. 38.
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innych od kryterium podstawowego dla dziatalnosci danego organu, ale musi to mie¢
wyrazne podstawy w przepisach prawas3'!,

Od zakresu uprawnief przyznanych organowi kontroli zalezy mozliwo$¢ jego
bardziej lub mniej intensywnego oddziatywania na podmioty, ktére kontroluje dany organ.
Intensywnos¢ oddziatywania przejawia sie nie tylko w charakterze przyznanych organowi
prawnych $Srodkéw, ktére mogg by¢é uruchomione dla skorygowania dziatalnoSci
nieprawidtowej, ale tez w tym, na ktérym etapie dziatania podmiotu kontrolowanego
wykonane moga by¢ czynno$ci kontroli. Z tego punktu widzenia rozréznia sig kontrole
wstepna, faktyczng i nastepczg®2. Kontrola wstepna polega na mozliwosci oddziatywania
na podmioty kontrolowane kiedy dziatania nie zostaly jeszcze podjete. Na tym etapie
oddziatywanie na podmiot kontrolowany moze byC szczegdlnie intensywne. MoZze ono
prowadzi¢ nie tylko do zmiany tresci albo sposobu zamierzonego dziatania, ale réwniez do
jego zaniechania. Najczesciej kontrola wstepna polega na uzaleznieniu wydania aktu od
zgody organu kontrolujgcego. Kontrola faktyczna jest wykonywana w toku trwajacego
dziatania. Wykonywanie kontroli we wczesnej fazie tego procesu wywiera wptywa na
dziatanie w fazach pozniejszych. Kazda kontrola wywiera jakis wptyw na dziatanie podmiotu
skontrolowanego, wptywa taki istnieje nawet wtedy, gdy nie zostajg zastosowane zadne
Srodki korygujace, poniewaz kontrola zawiera jakie$ znamiona instruktazu. Wymiana
pogladéw miedzy kontrolerem i kontrolowanym moze wywiera¢ wptyw na przebieg
kontrolowanego dziatania, a wnioski pokontrolne, nawet niewigzace, stuzg refleksji i ocenie
jakosci podejmowanych dziatan przez podmioty kontrolowane3's. Z punktu widzenia
organizacyjnego stosunku organu kontrolujgcego wobec jednostki kontrolowanej rozréznic
mozna kontrole zewnetrzng i wewnetrzng. Ten sam organ moze by¢ oceniany jako organ
jednego albo drugiego rodzaju w zaleznosci od stosunku pomiedzy nim a réznymi
podmiotami kontrolowanymi. Kontrola wykonywana przez jednostke organizacyjng wobec
innej jednostki organizacyjnej moze by¢ oceniana jako zewnetrzna dla jednostki
kontrolowanej oraz jako wewnetrzna z punktu widzenia dla wspéinej dla obu jednostek
jednostki nadrzednej. Kontrola wykonywana wzgledem organéw administracji przez
instytucje dziatajace poza strukturg administracji jest kontrolg zewnetrzng3'4.

Ocena kontrolowanej dziatalno$ci powinna by¢ obiektywna i bezstronna.
Bezstronno$¢ jest zwykle wtedy zabezpieczona, kiedy organ kontrolujgcy nie jest
powigzany z jednostkg kontrolowang i kiedy nie ponosi za dziatalno$C jednostki
kontrolowanej odpowiedzialno$ci. Tylko organ kontroli zewnetrznej, niezawistej, jest w
stanie ujawni¢ nieprawidtowosci i zmierza¢ do ich skorygowania. Dla zapewnienia cechy
bezstronno$ci kontroli powinna dziata¢é przede wszystkim odpowiednia ilo$¢ kontroli
niezawistych, nie bedacych powigzanymi z aparatem administracyjnym wiezami
strukturalnymi. Funkcjonowanie takich kontroli powoduje wiekszg ostrozno$¢ jednostek
kontrolowanych. Szczegdlng formg kontroli bezstronnej jest kontrola spotecznad’s.

Fachowo$¢ jest wymogiem ogolnym, skierowanym do kazdej kontroli. Dziatalno$¢
administracyjna jest obszarem dotyczacym zagadnien z wielu dziedzin zycia. Realizacja
zadan administracji wymaga od jej aparatu zaréwno przygotowania teoretycznego jak i

311 |bidem, str. 38.
312 |bidem, str. 38.
313 [bidem, str. 39.
314 |bidem, str. 40.
315 |bidem, str. 50.
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doswiadczenia w praktyce. Aparat kontroli réwniez powinien wyrdznia¢ sie takim
przygotowaniem. Wymogiem szczego6lnie waznym jest zapewnienie kwalifikacji
teoretycznych jak i praktycznych z badanej dziatalnosci administracyjnej. Kontroler powinien
przewyzszaC zakresem wiedzy i dodwiadczeniem osoby kontrolowane. Niefachowosé
kontrolera powoduje spadek autorytetu organu reprezentowanego przez kontrolera, poza
tym sama kontrola staje sie wtedy bezwartoSciowa. Kontroler powinien by¢ nie tylko
specjalista w okreslonej dziatalnosci administracyjnej, ale tez powinien by¢ w stanie
dokonywa¢ oceny badanych zjawisk w szerszym aspekcie. Czesto dla ustalenia zrodet
nieprawidtowo$ci oraz oceny ich skutkéw potrzeba umieé wskazywaé ich gtebsze
przyczyny. Fachowo$C kontroli to takze umiejetno$¢ wyboru optymalnej metody
prowadzenia czynnosci kontrolnych. Sposob wykonywania czynno$ci kontrolnych zalezy od
czynnikéw takich, jak: charakter dziatalnosci podlegajacej kontroli, formy realizacji tej
dziatalnosci czy tez kryteria oceny. Kontroler powinien wykazywaC sie inicjatywa,
pomystowoscig, znajomo$cig najczesciej wystepujacych probleméw w danej dziedzinie,
kontroler powinien tez wiedzieC o wszelkich obszarach szczegdlnie podatnych na
powstawanie nieprawidtowosci®'é. Kontroler niefachowy zwykle unika formutowania ocen
negatywnych, pomija trudnych do oceny zjawisk. Kontrola niefachowa jest zwykle sptycona i
ograniczona. Kontrola taka moze mie¢ negatywny wptyw na dalszg dziatalno$¢ jednostki
kontrolowanej. Wedtug S. Jedrzejewskiego lepszym stanem jest brak kontroli niz kontrola
niefachowa3"’.

Kontrola jest dziataniem czlowieka, ktére ma zapewni¢ niezawodno$¢3'e.
Podstawowe zadanie kontroli, wynikajace z jej istoty, czyli zapewnienie zgodno$ci miedzy
stanem rzeczywistym a zamierzeniami moze by¢ osiggniete albo przez dostosowanie stanu
rzeczywistego do zamierzen albo przez zmiang zamierzen3'9. Dziatanie kontrolne polega
rowniez na ocenie sprawnosci i skuteczno$ci przebiegu oraz wynikdw kontrolowane;
dziatalno$ci oraz na okresleniu sposobdw usunigcia stwierdzonych niewtasciwosci jak i na
ustaleniu Srodkéw zapobiegajacych im na przysztos¢. Kontrola nie powinna by¢ uznawana
wylgcznie za instrument stuzacy do wykrywania bteddw, ale tez za $rodek zapewniajacy
prawidiowy przebieg proceséw i osigganie lepszych wynikow320, Kontrola, jak kazde
zorganizowane dziatanie, powinna byC przeprowadzana w sposéb zapewniajacy
osiggniecie celu danego dziatania kontrolnego, przy maksymalnej sprawnosci. Prawidiowe
dziatanie kontrolne musi posiada¢ takie same cechy sprawnosci jak kazdy inny rodzaj
dziatania. Podstawowym warunkiem sprawnos$ci i skutecznosci dziatania kontrolnego jest
to, aby proces przeprowadzania kontroli przebiegat w sposob zorganizowany, zawierajacy
etapy wyznaczenia celu kontroli, planowanie dziatan kontrolnych, przygotowanie $rodkéw
potrzebnych do realizacji kontroli, realizacje zadania kontrolnego, oraz sprawdzenie
przebiegu32' | wyniku dziatania kontrolnego. Nalezy zwréci¢ uwage, ze ostatnig faza kontroli
jest sprawdzanie kontroli (aby nie okresli¢ jej ,kontrolg kontroli”), ktéra moze by¢
przeprowadzana zaréwno przez sama jednostke kontrolujaca, jak tez przez inng jednostke.

316 |bidem, str. 52.
317 |bidem, str. 53.
318 J. Gnoinski: Wybrane zagadnienia teorii kontroli, Krakéw 1975, str. 32.
319 |bidem, str. 39.
320 |bidem, str. 41.
321 |bidem, str. 42.
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Warunkiem prawidtowosci dziatania kontrolnego jest rowniez zastosowanie, odpowiednich
do specyfiki kontroli, metod zapewniajacych sprawnos¢ procesu kontrolowania.

5.3 Najwyzsza Izba Kontroli

Wsrod réznych form i rodzajéw kontroli administracji szczegoine znaczenie ma
kontrola prowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Jest to instytucja kontrolna
ustanowiona dla potrzeb sprawdzania i oceniania dziatalno$ci administracji publicznej.
Kontrola NIK jest przede wszystkim zwigzana z kontrolg aparatu wiadzy, jednak
administracja publiczna, nie tylko bezpo$rednio powigzana z aparatem wiadzy, réwniez lezy
w zasiegu oddziatywania NIK. Instytucja Najwyzszej Izby Kontroli ma za sobg dtuga historig,
Z jej ksztaltowaniem wigze sie idea podlegania parlamentowi organdéw kontrolnych
zwigzana z idami liberalnego panstwa prawnego322. Kontrola sposobu wykonania budzetu,
prawidtowosci wykorzystania srodkéw finansowych i przestrzeganie ustalonych zasad miata
by¢ powierzona wyspecjalizowanemu organowi, a takim organem w Polsce stat sie wiasnie
NIK. Kontrole panstwowg realizowang przez Najwyzsza Izbe Kontroli regulujg m.in.:
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (art. 202-207), Ustawa z 23 grudnia 1994 o
Najwyzszej Izbie Kontroli*2® oraz przepisy nizszej rangi, w tym Statut Najwyzszej |zby
Kontroli324,

Ze wzgledu na kryterium podmiotow poddanych kontroli, zakres kontrolnych
kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli obejmuje przede wszystkim organy administracji
rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych. Przedmiotem kontroli jest w tym przypadku
catoksztatt dziatalnosci podmiotéw kontrolowanych. Po drugie do podmiotéw podlegajacych
kontroli NIK naleza: Kancelaria Prezydenta RP, Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, biura
Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji, Generalnego Inspektora Danych Osobowych, Krajowego Biura Wyborczego,
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Panstwowej Inspekcji Pracy
w zakresie wykonywania budzetu, gospodarki finansowej i majgtkowej. Po trzecie, na
Zlecenie Sejmu, Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza kontrole dziatalno$ci Kancelarii
Prezydenta, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, biur Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Generalnego Inspektora Danych Osobowych oraz Paristwowej Inspekcji Pracy. Wiasnie w
tym trzecim przypadku, czyli kiedy kontrola prowadzona jest na zlecenie Sejmu, kontrola ta
prowadzona jest w petnym zakresie, czyli tak jak jednostek panstwowych. Kontrolg objety
jest wtedy catoksztalt dziatalnoSci. Wiasnie tutaj mozemy umiejscowi¢ kontrole
prawidtowosci wykonywania i dostosowywania sie do przepiséw zwigzanych z
przeciwdziataniem nikotynizmowi. Ocena prawna problemu nikotynizmu bardzo silnie
Zwigzana jest ze sposobem oceniania jego szkodliwosci. W dzisiejszych czasach coraz
bardziej dostrzega sie szkodliwy wptyw nikotynizmu na prace i ocene instytucji publicznych.
Mimo to, nadal problematyka nikotynizmu uwazana jest za mato wazna, a organy kontrolne
zwykle nie interesujg si¢ w praktyce tym zagadnieniem, koncentrujac sie gtéwnie na
kwestiach finansowych. Jednak zgodnie z tendencjami $wiatowymi, mozemy przewidzie¢

%2 ), Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, str. 97.

323Dz.U.z1995r. Nr 13, poz. 59 ze zm.

324 Uchwata Prezydium Sejmu z dnia 29 sierpnia 1995 r. w sprawie nadania Statutu Najwyzszej Izbie Kontroli.
M.P.1995.45.510
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pewien wzrost znaczenia kryterium przestrzegania przepiséw dotyczacych przeciwdziatania
nikotynizmowi w pracach organdw kontrolnych. Nieprzestrzeganie obietnic rzucenia natogu
nikotynowego moze w dzisiejszych czasach mie¢ znaczenie polityczne, $wiadczy¢ o
stabo$ci danej osoby jak i o wielkiej sile uzalezniajacej wyrobow tytoniowych. Kompleksowa
kontrola prowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli moze réwniez dotyczyé sposobu
traktowania klientéw urzeddw i rozwigzywania kwestii narazania ich na dym tytoniowy,
jednak faktycznie nadal te kwestie nie sa zwykle poruszane w trakcie kontroli NIK.

Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ organdéw samorzadu
terytorialnego, samorzadowych os6b prawnych i innych samorzadowych jednostek
organizacyjnych. Ponadto NajwyZzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ jednostek
organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych innych niz panstwowe i samorzadowe, ale
tylko w zakresie, w jakim jednostki te wykorzystujgq majatek lub $rodki panstwowe lub
komunalne oraz w jakim wywigzujq sie z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa.
Mozemy zauwazy¢, ze problematyka przeciwdziatania nikotynizmowi tylko po$rednio
zalicza sie do tego zakresu kontroli. Wykorzystanie funduszy przeznaczonych na
przeciwdziatanie nikotynizmowi czy tez prowadzenie kampanii informacyjnych i innych
dziatan majacych na celu odpowiednie rozwigzanie kwestii zwigzanych z nikotynizmem
mieszcza sie wiasnie w zakresie wykorzystywania Srodkéw panstwowych lub komunalnych.

Podmioty niepubliczne podlegajg kontroli NIK w szczegoélnoSci w zakresie
wykonywania zadan zleconych lub tez powierzonych przez panstwo, w zakresie
wykonywania zaméwien publicznych na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego,
dziatania z udziatem panstwa lub samorzadu terytorialnego, korzystania z mienia
panstwowego lub samorzadowego, korzystania z indywidualnie przyznanej pomocy,
poreczenia lub gwarancji udzielonych m.in. przez panstwo i samorzad terytorialny jak tez
m.in. wykonywania zadan ze sfery powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.
Przeciwdziatanie nikotynizmowi taczy sie wiasnie z kwestiami zwigzanymi ze sferg
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego. Nieprzestrzeganie regulacji dotyczacych
bezptatnego leczenie uzaleznienia od nikotynizmu nalezy do zagadnien, ktére mogaq
podlega¢ tutaj kontroli NIK. Mozemy zwréci¢ uwage, ze jednak podstawowym aspektem
badanym przez kontrole NIK sg w tym zakresie kwestie finansowe.

Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli prowadzona jest przy zastosowaniu réznych
kryteriow, w zaleznoSci od rodzaju podmiotu, ktérego ta kontrola dotyczy. Odnosnie
podmiotdw o charakterze panstwowym kontrola wykonywana jest z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci. W stosunku do samorzadu znajdujg
zastosowanie kryteria legalnosci, gospodarno$ci i rzetelnosci. Jednostki publiczne mogg
by¢ poddane kontroli z punktu widzenia legalno$ci i gospodarnosci. Kwestie zwigzane z
przeciwdziataniem nikotynizmowi moga by¢ ujete zaréwno w kontrolach planowych, jak i w
kontrolach doraznych.

Celem kontroli jest ustalenie stanu faktycznego w zakresie dziatalno$ci jednostek
poddanych kontroli, rzetelne jego udokumentowanie jak i dokonanie oceny dziatalnoSci
kontrolowanej jednostki przy wykorzystaniu odpowiednich kryteriow. Postepowanie kontrole
prowadzone jest w siedzibie jednostki kontrolowanej w czasie wykonywania jej zadan, a
jezeli wymaga tego dobro kontroli, takze w dniach wolnych od pracy i poza godzinami
pracy. Z punktu widzenia kontroli obejmujacej swym zakresem problematyke
przeciwdziatania nikotynizmowi jako zasade mozemy przyja¢ prowadzenie kontroli na
miejscu, czyli wlasnie w siedzibie jednostki kontrolowanej. Specyfika przeciwdziatania
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nikotynizmowi  praktycznie wyklucza realizowanie kontroli w siedzibie jednostki
organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli, czyli w departamentach i delegaturach.

Kontrole przeprowadzajg pracownicy NIK, zwani kontrolerami, przy czym w
zaleznosci od zakresu kontroli oraz skali dziatalnosci jednostki kontrolowanej w kontroli
moze bra¢ udziat jeden lub wiecej kontroleréw. W niektorych przypadkach kontroler moze
by¢ wylaczony z udzialu w postepowaniu kontrolnym. Odnosnie problematyki
przeciwdziatania nikotynizmowi moze zachodzi¢ przede wszystkim zajScie uzasadnionych
watpliwosci co do bezstronnosci kontrolera. Jak zauwazyli$my, stosunek wobec regulacii
problemu przeciwdziatania nikotynizmowi najcze$ciej przebiega na osi palacy-niepalacy.
Wobec tego trudno jednoznacznie wskazaC na znaczenie pojecia ,bezstronno$¢” w
przypadku oceny tej cechy danej osoby. Jednak najrozsadniejsze jest siegniecie do
kryterium legalno$ci. Kontroler palacy, uzalezniony od nikotynizmu, w przypadku zywienia
szacunku wobec instytucji pafstwa prawa jest zdolny do wiasciwej oceny przestrzegania
realizacji przepiséw dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi. Osoba niepalaca z drugiej
strony, bedaca kontrolerem, jest w stanie bezstronnie oceni¢ legalno$¢ rozwigzan
dotyczacych stref wolnych od dymu tytoniowego nawet jesli sama nie czuje koniecznosci
ani potrzeby zapalenia papierosa. Mozna tutaj zaproponowa¢ jednak dwuosobowy,
mieszany sktad zespotu kontrolerdw oceniajacych rozwigzania zwigzane w realizacjg
przepiséw dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi. Dialog osoby palacej (palacej w
ogole, oczywiscie nie w trakcie czynnosci kontrolnych) i osoby niepalgcej w ramach zespotu
kontrolnego wydaje sie by¢ optymalnym rozwigzaniem, wykazujacym wszystkie zalety i
wady witasciwe dla pracy organoéw kolegialnych, znanych z teoretycznych opracowan
problematyki administracyjnejs2s.

Kontrolerzy Najwyzszej I|zby Kontroli wyposazeni sq w dosyé szerokie
uprawnienia, pozwalajace im skutecznie przeprowadzg czynnoéci kontrolne i formutowaé
oceny328. Majg oni prawo m.in. do wstepu do wszystkich obiektéw i pomieszczen jednostek
kontrolowanych, co ma wielkie znaczenie dla wtadciwej oceny zjawiska tzw. ,dzikich palarni”
czyli miejsc lezacych w strefie wolnej od dymu tytoniowego, jednak przez osoby palace i
wiele niepalacych przebywajacych w tej strefie, tolerowanych jako miejsca, gdzie mozna
pali¢ papierosy. Zwroci¢ nalezy uwage, Ze jednak ,dzikie palarnie” czesto nie sq
ustanawiane na zasadzie porozumienia, przez co osoby niepalace muszg wdycha¢ dym
tytoniowy. Wiasciwe rozwigzanie w konkretnych przypadkach kwestii umiejscowienia stref
wolnych od dymu tytoniowego i miejsc wydzielonych do palenia tytoniu jest $cisle zwigzane
z poziomem kultury spoteczefstwa, poziomem szacunku do panstwa i stopniem legalizmu
rozumianego tutaj jako przestrzeganie przepiséw, oznaczen i uméw przez obywateli. Natdg
tytoniowy jest niejednokrotnie silniejszy niz szacunek wobec przepiséw, dodatkowo dziata
tutaj presja spoteczna grupy osob palacych, przez co jednostka, ktéra sama nie palitaby
papierosow w miejscach niedozwolonych robi to widzac podobne zachowanie przyjaciot i
znajomych palaczy. Kontrola powinna w zwigzku z tym wzia¢ pod uwage realnos¢
przestrzegania przepisdw, szczegolnie w przypadku, kiedy moZliwe jest tatwe osiggniecie
zgody poprzez odpowiednie urzadzenie systemu przerw w pracy oraz dostepnosci do
miejsc, gdzie wolno pali¢ tyton. Kontrolerzy NajwyZzszej lzby Kontroli majg prawo do
swobodnego poruszania si¢ na terenie jednostki kontrolowanej bez obowigzku uzyskiwania
przepustki jak i przeprowadzania ogledzin obiektéw. Palenie tytoniu niejednokrotnie ma

35 ). Staro$ciak: op. cit., str. 115.
326 ). Jagielski: op. cit., str. 121.
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miejsce w toaletach, co stanowi dodatkowg trudno$¢ i powoduje pewng niezreczno$c¢
przeprowadzanych w tych miejscach kontroli. Jednak niewtasciwym bytoby ograniczenie sie
wytacznie do wzywania i przestuchiwania $wiadkéw czy tez do zgdania od pracownikdw
jednostek kontrolowanych udzielania wyjadnie. Zwotywanie narad z pracownikami
jednostek kontrolowanych nalezy jak najbardziej do dziatah mogacych zbudowaé zgode
wobec wiasciwych rozwigzan umiejscowienia miejsc, gdzie wolno pali¢ tyton, zgode
powodujaca faktyczne przestrzeganie ustalen, co jest wielkim i czesto wystepujacym
problemem w zakresie przeciwdziatania nikotynizmowi. Jednak narady i wezwania
pracownikéw nie wystarcza, potrzebna jest kontrola faktyczna przeprowadzana przez
samych kontroleréw. Niedoceniang i lekcewazong kwestig jest zapewnienie odpowiednie;
kontroli przestrzegania przepiséw dotyczacych palenia tytoniu w toaletach. W wielu krajach
korzystanie z toalet jest ograniczone pod wzgledem ptci, czyli jak wiadomo, czesto czesc¢
toalet jest przeznaczona dla kobiet, a cze$¢ dla mezczyzn. Od tych zasad wystepujg jednak
zwyczajowo regulowane wyjatki. Mate dzieci zwykle korzystajg z toalet wtadciwych dla pici
opiekuna. Poza tym osoby sprzatajace toalety majq wstep do toalet przeznaczonych dla
obu pfci, jednak zwykle dzieje sie to w godzinach wolnych od pracy. Jednak zdarzaty sie
przypadki palenia tytoniu w toaletach wiasnie przez osoby sprzatajace, niezaleznie od pici.
Ustalenie stanu faktycznego dokonywane jest przez kontrolera na podstawie zebranych
dowoddw. Dowodami sg w szczegdlnosci dokumenty, zabezpieczone rzeczy, zeznania
Swiadkow, opinie biegtych oraz pisemne wyjasnienia i o$wiadczenia. Dowodami takimi
odnosnie spraw dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi mogg by¢ na przyktad
niedopatki papieroséw. Zeznania $wiadkdw i opinie biegtych réwniez muszg wystarczy¢ w
przypadku oceny wystepowania dymu tytoniowego w miejscach niedozwolonych.
Zabezpieczenie dymu tytoniowego jest w dzisiejszych czasach praktycznie niemozliwe.
CatoSciowej ocenie sytuacji w przypadkach kontroli przestrzegania przepiséw dotyczacych
przeciwdziatania nikotynizmowi moga stuzy¢ wyjanienia i oSwiadczenia. Ztozenie
zazgdanych przez kontrolera wyjasnien jest obowigzkowe, a wyjatki od tego obowigzku sg
nieliczne. O ile wyjasnienia dotyczg wytacznie pracownikdéw podmiotu kontrolowanego, o
tyle o$wiadczenia mogq dotyczy¢ kazdej osoby majacej cos do powiedzenia w sprawie.
Kontroler nie moze odméwi¢ przyjecia o$wiadczenia, jesli ma ono zwigzek z przedmiotem
kontroli3?’.

W trakcie kontroli kontroler ma obowigzek niezwiocznego poinformowania
kierownika jednostki kontrolowanej o stwierdzeniu bezposredniego niebezpieczenstwa dla
zycia lub zdrowia ludzkiego w celu zapobiezenia wystepujagcemu niebezpieczenstwu lub
szkodzie. Faktycznie niestety nie jest doceniane zagrozenie powodowane przez palenie
tytoniu. Ma to miejsce ze wzgledu na dtugotrwato$C procesoéw niszczacych zdrowie i zycie
0sob palgcych. Kierownik kontrolowanej jednostki mam obowigzek niezwiocznie
poinformowa¢ kontrolera o podjetych dziataniach zapobiegajacych zagrozeniu. Jesli
kontroler uzna, Ze dziatania te sq niewystarczajgce, powiadamia o stwierdzonych
zagrozeniach kierownika jednostki nadrzednej lub wiasciwy organ panstwowy.

Uznanie administracyjne, z jakim mamy tutaj do czynienia, z jednej strony
powoduje zaleznos¢ wynikow kontroli od osobistych preferencji dotyczacych palenia tytoniu
osoby kontrolujacej, z drugiej strony umozliwia odwotywanie sie do rozsadku kontrolera i
unikniecie przesadnie sztywnych regulacji. Nalezy zauwazy¢, ze prawdopodobnie jednak

327 |bidem, str. 123.
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konieczne bedzie uszczegotowienie przepiséw dotyczacych wymagan stawianych kontroli
przeciwdziatania nikotynizmowi.

Koricowym etapem postepowania kontrolnego jest sformutowanie wynikéw
kontroli. Wyniki te przedstawiane sg przez kontrolera lub kontroleréw w protokole kontrolis28.
Protokét kontroli zawiera opis stanu faktycznego stwierdzonego w toku kontroli dziatalnosci
jednostki  kontrolowanej, w tym réwniez opis ustalonych nieprawidtowo$ci, przy
uwzglednieniu przyczyn ich powstania, zakresu i skutkdw oraz oséb za nie
odpowiedzialnych. Protokdt kontroli podpisywany jest przez kontrolera oraz kierownika
jednostki kontrolowanej. W razie nieobecno$ci kierownika jednostki kontrolowanej protokét
podpisywany jest przez osobe petnigcg obowigzki kierownika. Protokdt kontroli moze byé
podpisany przez kierownika bez zastrzezen lub z zastrzezeniami. Dodatkowo kierownik
jednostki kontrolowanej moze odméwi¢ ztozenia podpisu pod protokotem. Kierownikowi
jednostki kontrolowanej przystuguje jednak prawo zgtoszenia, przed podpisaniem protokotu,
zastrzezen co do ustaler zawartych w protokole. Zastrzezenia nalezy zgtosi¢ w ciagu 14 dni
od dnia otrzymania protokotu kontroli. W razie zgtoszenia takich zastrzezenr kontroler ma
obowigzek przeanalizowa¢ te zastrzeZenia i je$li to konieczne, podjaé dodatkowe czynno$ci
kontrolne.

Jezeli kontroler stwierdza zasadno$¢ zastrzezen, ma on obowigzek uzupetni¢ lub
zmieni¢ protokét. W przypadku nieuwzglednienia zastrzezen kontroler przekazuje swoje
stanowisko zglaszajagcemu zastrzezenia. Po otrzymaniu stanowiska kontrolera kierownik
jednostki kontrolowanej moze w terminie 7 dni zgtosi¢ na piSmie zastrzezZenia i przekazac je
dyrektorowi jednostki organizacyjnej NIK. Dyrektor ten przekazuje wtedy zastrzezenia do
rozpatrzenia komisji odwotawczej. Komisja ta nie jest organem niezawistym, jest cze$cig
Najwyzszej Izby Kontroli. Jednak wydaje sie, ze takie rozwigzanie jest wystarczajace,
sprzyja zapewnieniu sprawnosci pracy NIK329,

Na zakonczenie nalezy doda¢, Zze problemami przeciwdziatania nikotynizmowi w
ramach kontroli prowadzonej przez Najwyzszg |zbe Kontroli zajmuje sie Departament
Zdrowia i Kultury Fizycznej. Do wiasciwosci tego departamentu nalezy w szczegolnosci
przeprowadzanie postepowania kontrolnego w zakresie opieki zdrowotnej i ochrony
zdrowia, nadzoru sanitarno - epidemiologicznego, powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego jak i rehabilitacji leczniczej i lecznictwa uzdrowiskowego jak tez kultury
fizycznej, sportu, turystyki i wypoczynku3,

5.4 Panstwowa Inspekcja Sanitarna

Panstwowa Inspekcja Sanitarna powofana jest do realizacji zadan z zakresu
zdrowia publicznego. Komisja Fundacji Zdrowia definiuje termin ,zdrowie publiczne” jako
zorganizowany wysitek spoteczefstwa w celu ochrony, promowania i przywracania zdrowia
ludzis®'. Programy, $wiadczenia i instytucje zwigzane ze zdrowiem publicznym sg

328 |bidem, str. 124.

329 |bidem, str. 125.

30 E, Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgodka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do Ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2000, str. 416.

331 A. Trybusz: Rola Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zdrowiu publicznym, [w:] Zdrowie publiczne w zmieniajacej
sie Europie i w Polsce, £6dz 2004, str. 253.
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ukierunkowane na zapobieganie chorobom oraz na potrzeby zdrowotne populacji jako
catosci.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna zajmuje sie¢ miedzy innymi zapobiegawczym i
biezagcym nadzorem sanitarnym oraz realizuje zadania z zakresu zdrowia publicznego.
Wydaje takze - co nalezy podkresli¢ — opinie co do zgodnosci przedsiewzie¢ i inwestycji z
warunkami sanitarnymi obowigzujacymi w Unii Europejskiej. Opinie te spetniajg bardzo
wazna role w polityce informacyjnej panstwa dotyczacej m.in. jakosci warunkéw pracy czy
tez warunkéw sanitarnych budynkéw administracji publicznej. PIS kontroluje takze
przestrzeganie przepisow higieny pracy i warunkéw srodowiska pracy.

Wykonujac kontrole, Inspektor Sanitarny ma prawo wstepu do zaktadu pracy o
kazdej porze dnia i nocy. Moze zgda¢ on pisemnych lub ustnych informacji, wzywa¢ i
przestuchiwa¢ osoby mogace udzieli¢ potrzebnych informaciji na tematy zwigzane z jakoscig
przestrzegania wymogéw sanitarnych jak i wszelkie inne niezbedne do odpowiedniego
przeprowadzenia kontroli. Inspektor Sanitarny jest takze uprawniony do Zadania okazania
dokumentéw i danych potrzebnych do przeprowadzenia kontroli oraz do pobierania prébek
do badan laboratoryjnych. Ma tez prawo wstepu do mieszkan, w ktérych prowadzona jest
lub bedzie prowadzona dziatalnos$¢ produkcyjna lub ustugowa. Zalecenia, uwagi i wnioski z
kontroli wpisuje do ksigzki kontroli sanitarnej, ktorq musi posiada¢ kazdy zaktad pracy.
Gtéwny Inspektor Sanitarny moze osobie posiadajacej wymagane kwalifikacie nadac
uprawnienia rzeczoznawcy do spraw sanitarno-higienicznych do opiniowania w imieniu
inspektora sanitarnego dokumentaciji projektowej pod wzgledem wymagan higienicznych i
zdrowotnych332,

W przypadku naruszenia wymagan higienicznych i zdrowotnych Inspektor
Sanitarny nakazuje usuniecie w ustalonym terminie wszystkich uchybien, a jesli naruszenie
to spowodowalo zagrozenie Zzycia lub zdrowia ludzi, wydana zostaje decyzja o
unieruchomieniu zakfadu pracy - w zaleznosci od sytuacji - poprzez zamknigcie obiektu
czy tez np. wycofanie z obrotu $rodka spozywczego.

Inspektor Sanitarny ma prawo sprzeciwi¢ sie np. wprowadzeniu nowej technologii,
jesli w jej wyniku mogtoby nastapi¢ zagrozenie zycia lub zdrowia. Producenci wyrobéw
tytoniowych wielokrotnie udoskonalali produkty tytoniowe pod wzgledem ich zdolnosci
wielokrotnego przyciggania uzaleznionych klientéw wiaénie poprzez stosowanie substancii
szkodliwych. Jednak traktowanie wprowadzania przez producentow tytoniu maszyn
stuzacych do wytwarzania papieroséw nie jest rozumiane tutaj jako wprowadzanie
technologii szkodliwej, mimo ze wiasnie takie technologie zwiekszajg tatwo$C produkcii
wyrobdw tytoniowych, przez co faktycznie zwiekszajg — poprzez umozliwienie dokonania
obnizki cen — dostepnos¢ wyrobdw tytoniowych. Mimo to nie wydaje si¢ uzasadnione, a
przynajmniej nie jest stosowane takie ograniczanie swobody dziatalnoSci gospodarczej.
Inspektor Sanitarny jest uprawniony do zabezpieczania pomieszczen i srodkow, ktore moga
negatywnie wpltywa¢ na zdrowie ludzi. Karg za naruszenie wymagan higienicznych i
zdrowotnych jest grzywna natozona przez Panstwowego Inspektora Sanitarnego w postaci
mandatu.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna nadzoruje stan bezpieczenstwa i higieny pracy w
zaktadach pracy. Do kontrolowanych przez PIS obowigzkéw pracodawcy, ktory to wiasnie
odpowiada za stan bezpieczenistwa i higieny pracy, nalezg m.in. informowanie pracownikéw

332 .. Dercz, H. Izdebski: Organizacja ochrony zdrowia w Rzeczypospolitej Polskiej w $wietle obowigzujacego
ustawodawstwa, Warszawa - Poznan 2001, str. 100.
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o ryzyku zawodowym, ktdre wigze sie z wykonywang praca, oraz o zasadach ochrony przed
zagrozeniami, stosowanie $rodkéw zapobiegajacych chorobom zawodowym i innym
chorobom zwigzanym z wykonywang praca, przeprowadzanie na wiasny koszt badan i
pomiaréw czynnikéw szkodliwych dla zdrowia, rejestrowanie i przechowywanie wynikow
tych badan i pomiaréw oraz udostepnianie ich pracownikom, nie dopuszczanie do pracy
pracownika bez aktualnego orzeczenia lekarskiego o braku przeciwwskazan do pracy na
okreslonym stanowisku. Dodatkowo, w razie stwierdzenia u pracownika objawéw choroby
zawodowej pracodawca ma obowigzek - na podstawie orzeczenia lekarskiego — (w terminie
i na czas okre$lony w tym orzeczeniu) przenie$¢ pracownika do innej pracy, nie narazajace;
go na dziatanie czynnika, ktory wywofat te objawy. W razie rozpoznania u pracownika
choroby zawodowej pracodawca ma obowigzek ustali¢ przyczyny powstania tej choroby
oraz rozmiar zagrozenia nig w porozumieniu z Panstwowa Inspekcjg Sanitarng, przystapic
do usuniecia czynnikow powodujgcych powstanie choroby zawodowej oraz zapewni¢
realizacie zalecen lekarskich. Pracodawca zobowigzany jest réwniez do prowadzenia
rejestru zachorowan na choroby zawodowe i podejrzen o takie choroby, systematycznego
analizowania przyczyn wypadkdw przy pracy, chorob zawodowych i stosowanie wtadciwych
$rodkow zapobiegawczych, nieodptatnego dostarczania pracownikom $rodkéw ochrony
indywidualnej, zabezpieczajacych przed szkodliwymi dla zdrowia czynnikami wystepujgacymi
w $rodowisku pracy i informowanie o sposobach postugiwania sie tymi $rodkami. Jednak
wymagania powyzsze nie sg przez pracodawcow wigzane z problemem nikotynizmu.
Prawdopodobnie nikotynizm w przysztosci bedzie duzo powazniej oceniany przez
pracodawcéw, na co wskazujg tendencje rozwoju sytuacji w USA czy w Niemczech.
Nikotynizm jest powaznym zagrozeniem tak poprzez czynne, jak i bierne palenie.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna sprawuje nadzér nad warunkami zdrowotnymi
zywnos$ci i zywienia, a takze higieny: Srodowiska, pracy w firmach, higieny radiacyjnej,
proceséw nauczania i wychowania, wypoczynku i rekreacji. Z Panfstwowg Inspekcjg
Sanitarng nalezy uzgadnia¢ m.in. projekty plandéw zagospodarowania przestrzennego
wojewoddztwa i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, do zadan Inspekcii
nalezy takze m.in. ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu pod
wzgledem wymagan higienicznych i zdrowotnych. Odpowiednie sposoby urzadzenia stref
wolnych od dymu tytoniowego sg bardzo waznym kryterium, jakimi powinna kierowaé si¢
Inspekcja. Bez zezwalajacej decyzji inspektora PIS niemozliwe jest legalne rozpoczecie
budowy (jesli przepisy tego wymagajg) lub zmiana sposobu uzytkowania obiektow
budowlanych, statkéw morskich, zeglugi $rédladowej i powietrznej, a takze wprowadzenie
nowych materiatéw i procesow technologicznych przed ich zastosowaniem w produkcji lub
w budownictwie. Najczesciej problem nikotynizmu przejawia si¢ w wymienionym zakresie
wiadnie jako konieczno$¢ zapewnienia miejsc, gdzie wolno pali¢ tyto, lub tez mdwigc
inaczej, faktyczna regulacja problematyki strefy wolnej od dymu tytoniowego.

Problem nikotynizmu nie dotyczy wytacznie duzych zaktaddw pracy. Inspektor
sanitarny ma takze prawo wstepu do mieszkan w razie podejrzenia lub stwierdzenia
choroby zakaznej, zagrozenia zdrowia czynnikami $rodowiskowymi, a za taki przeciez
mozemy z pewno$cig uzna¢ problem nikotynizmu, a takze jezeli w mieszkaniu jest lub ma
by¢ prowadzona dziatalno$¢ produkcyjna lub ustugowa.

W razie stwierdzenia naruszenia wymagan higienicznych i zdrowotnych, inspektor
PIS nakazuje usuniecie stwierdzonych uchybien. Jezeli stwierdzi stan bezposredniego
zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi, nakazuje unieruchomienie zaktadu pracy lub jego czesci
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(stanowiska pracy, maszyny lub innego urzadzenia), zamkniecie obiektu uzytecznoSci
publicznej, wytaczenie z eksploatacji $rodka transportu, wycofanie z obrotu $rodka
spozywczego, przedmiotu uzytku, materiatow przeznaczonych do kontaktu z zywnoscia,
kosmetyku lub innego wyrobu mogacego mie¢ wptyw na zdrowie ludzi. Decyzje w tych
sprawach podlegajg natychmiastowemu wykonaniu.

Ponadto inspektorowi PIS przystuguje prawo zgloszenia sprzeciwu przeciwko
uruchomieniu wybudowanego lub przebudowanego zaktadu pracy lub innego obiektu
budowlanego, wprowadzeniu nowych technologii lub zmian w technologii, jak tez
dopuszczeniu do obrotu materiatéw stosowanych w budownictwie lub innych wyrobdw jezeli
w trakcie kontroli stwierdzi, ze z powodu nieuwzgledniania obowigzujacych wymagan
higienicznych i zdrowotnych zostato zagrozone zycie lub zdrowie ludzi. Skutkiem zgtoszenia
sprzeciwu jest wstrzymanie kwestionowanych dziatan, do czasu wydania decyzji przez
inspektora PIS wyzszego stopnia. NajczeSciej jednak problem nikotynizmu nie zostaje na
tym etapie rozwigzany wiasciwie. Wymogi dotyczace odpowiedniej wentylacji muszg byé
odpowiednio przestrzegane, jednak zwykle nie zauwaza sie problematyki palenia tytoniu,
zwracajgac uwage na czynniki zagrazajace zyciu ludzkiemu w sposob szybszy. Palenie
tytoniu nie jest jeszcze powszechnie uwazane za niedopuszczalne w miejscu pracy.
Niejednokrotnie pracodawcy zapewniajac 0 przestrzeganiu wymogdéw dotyczacych
organizacji stref wolnych od dymu tytoniowego faktycznie majg na uwadze wytgcznie
niewielkg ucigzliwo$¢ palenia dla pracownikéw, lub tez zgode pracownikéw na palenie w
okre$lonych obszarach miejsca pracy. Z pewnoscig nalezy zwréci¢ wigkszg uwage na te
strone kwestii nikotynizmu.

W przypadku stwierdzenia, ze stan kontrolowanych obiektéw zagraza zdrowiu lub
zyciu ludzi, inspektorowi PIS przystuguje prawo zabezpieczenia pomieszczen, Srodkdw
transportu, maszyn i innych urzadzen, $rodkéw spozywczych, przedmiotdw uzytku,
materiatdw i wyrobéw przeznaczonych do kontaktu z Zzywnoscig, kosmetykow czy tez
innych wyrobow. O ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, do postepowania
zabezpieczajacego stosuje sie przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Kazdorazowe stwierdzenie uchybieri mogacych mie¢ wptyw
na zdrowie lub Zycie ludzi oznacza obowigzek poinformowania kierownictwa kontrolowanej
jednostki albo organu powotanego do nadzoru nad tg jednostka. Adresat do ktérego
skierowano zawiadomienie jest zobowigzany w terminie 30 dni od dnia otrzymania
zawiadomienia powiadomi¢ inspektora o podjetych i wykonanych czynnosciach
naprawczych. Obowigzek ten wynika z art. 30 pkt 3 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o
Parstwowej Inspekcji Sanitarnej.

Palenie tytoniu jest z pewnoscig zagrozeniem zdrowia nie tylko dla osoby palacej
czynnie, ale i dla oséb przebywajacych w jej otoczeniu. O stanie zagrozenia zdrowia lub
zycia ludzi decyduije inspektor PIS, dlatego w tym przypadku wymagane jest wyksztatcenie
lekarskie inspektora. Inspektor powinien by¢ lekarzem albo posiada¢ inne wyzsze
wyksztatcenie i uzyska¢ specjalizacje z dziedziny medycyny.

Kazdy zaktad pracy jest obowigzany posiadaC ksigzke kontroli sanitarne;.
Obowiazek ten wynika z par. 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia
4 listopada 1985 r. w sprawie ksigzki kontroli sanitarnej. W przypadku gdy zaktad ma dziaty
lub oddzialy, kazda z tych jednostek powinna prowadzi¢ oddzielng ksigzke kontroli
sanitarnej. Ksigzke nalezy okazywa¢ inspektorom na kazde zadanie. Inspektor wpisuje do
ksigzki nastepujace dane: — swoje imig, nazwisko i stanowisko stuzbowe, date i godzine
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kontroli, stwierdzone naruszenia wymagan higienicznych i zdrowotnych, wydane dorazne
zalecenia, uwagi i wnioski oraz terminy ich wykonania i podpis. Pod podpisem inspektora
podpisuje sie kierownik zaktadu pracy lub upowazniona przez niego osoba. Zaznaczy¢
nalezy, ze wpis w ksigzce nie moze zastapi¢ sporzadzenia protokotu kontroli, jezeli
stwierdzone naruszenie wymagan higienicznych i zdrowotnych uzasadnia wydanie decyzji
administracyjnej lub wszczecie administracyjnego postepowania egzekucyjnego. Wzmianke
0 sporzadzeniu protokotu umieszcza sie w ksigzce kontroli sanitarnej. Nie pozniej niz w
ciggu 3 dni od daty wyznaczonego terminu kierownik kontrolowanej jednostki powinien
zawiadomi€ inspektora PIS o usunieciu stwierdzonych w toku kontroli uchybien.

Przedsiebiorca, u ktdrego przeprowadzana jest urzedowa kontrola Zywno$ci,
moze w terminie 14 dni od dnia doreczenia mu protokotu kontroli zgtosi¢ zastrzeZenia do
ustalen stanu faktycznego. W takim przypadku organ kontrolujacy dokonuje w terminie 7 dni
analizy zgtoszonych uwag i ewentualnie podejmuje dodatkowe czynnosci kontrolne. W
przypadku stwierdzenia zasadno$ci wniesionych zastrzezen, w protokole dokonywane sg
odpowiednie zmiany. Protokét z wprowadzonymi zmianami wymaga ponownego
podpisania. W razie nieuwzglednienia zastrzezen w cato$ci lub w czesci organ kontrolujacy
przekazuje bezzwiocznie na pismie swoje stanowisko zgtaszajacemu zastrzezenia.

Organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej sg uprawnione do pobierania probek i
przeprowadzania okre$lonych badan laboratoryjnych. Badania realizowane sg w
laboratoriach akredytowanych (laboratoria PIS oraz laboratoria referencyjne), ktére
spetniajg kryteria okreslone normg PN-EN ISO/IEC 17 025 z lutego 2001 ., czyli ,0goine
wymagania dotyczace kompetencji laboratoriéw badawczych i wzorujacych”.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna roéwniez podejmuje dziatania prozdrowotne
wprost zwigzane z tematykg antytytoniowg. Pracownicy pionu o$wiaty zdrowotnej i promocii
zdrowia PIS prowadzg akcje edukacyjno-informacyjne dla szerokiego kregu odbiorcow,
organizujg konkursy plastyczne ikonkursy wiedzy dla ucznidw, przekazujg materiaty
oSwiatowe, przygotowujg wystawy dotyczace przeciwdziatania nikotynizmowi i szkodliwo$ci
palenia tytoniu, redaguja artykuly do medidw oraz organizujg réznego rodzaju akcje
plenerowe zwigzane z tym tematem zachecajac do udziatu w nich organizacje spoteczne.

Ponadto dziata Panstwowa Inspekcja Sanitarna  Ministerstwa  Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Inspekcja ta wykonuje zadania Panstwowej Inspekcii
Sanitarnej w Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej, Strazy Granicznej, Biurze Ochrony
Rzadu, jednostkach organizacyjnych podlegtych i nadzorowanych przez ministra
wiadciwego do spraw wewnetrznych, zakfadach opieki zdrowotnej tworzonych przez
ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych, urzedzie obstugujacym ministra wtasciwego
do spraw wewnetrznych oraz w jednostkach organizacyjnych Agencji Bezpieczerstwa
Wewnetrznego i Agencji Wywiadu333. Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
z dnia 17 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania inspektorom Panstwowej Inspekcii
Sanitarnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji uprawnien do naktadania
grzywien w drodze mandatu karnego®®, inspektorzy PIS sg uprawnieni do naktadania
grzywien w drodze mandatu karnego za wykroczenia okreslone w art. 109-117 ustawy z
dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczensss; art. 13 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 9 listopada

333 Art. 20 Ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz.U. z 1998 r. Nr 90, poz. 575.
334 Dz.U. Nr 174, poz. 1425.
335 Dz.U. Nr 12, poz. 114 ze zm.
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1995 r. 0 ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobdw tytoniowych33s,
Upowaznienia do naktadania takich grzywien w drodze mandatu karnego dla inspektoréw
wydaje i ich rejestr prowadzi Gtéwny Inspektor Sanitarny Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
i Administracji.

Pola aktywnosci Panstwowej Inspekcji Sanitarnej ulegajg poszerzeniu w zwiazku
z dostrzeganiem nowych potrzeb w zakresie ochrony i promocji zdrowia®’. Do
wykonywania zadan stuzg Panstwowej Inspekcji Sanitarnej odpowiednie kadry. W 16
wojewddzkich, 317 powiatowych i 5 portowych stacjach sanitarno-epidemiologicznych
zatrudnionych jest ponad 20 000 pracownikdéw. Od kilku lat realizowane jest wiele
przeksztatcern w strukturze Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej. Celem tych zmian jest
stworzenie warunkéw do realizowania przez Inspekcje jej zadah w nowych, zmieniajacych
sie realiach.

Dziatalno$¢ pionu higieny pracy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej obejmuje
kontrole wdrazania przez podmioty gospodarcze obowigzkéw wynikajgcych z ustaw i ich
aktow wykonawczych w zakresie m.in. wykonywania przez pracodawcéw badan i pomiaréw
czynnikdbw  szkodliwych, ocene ryzyka zawodowego, zwlaszcza zwigzanego z
wystepowaniem w $rodowisku pracy czynnikéw chemicznych i fizycznych, podejmowanie
dziatari zmierzajacych do ograniczenia ich szkodliwego wplywu na stan zdrowia
zatrudnionych, ochrong zdrowia zatrudnionych w narazeniu na czynniki rakotwércze i
weryfikacje narazenia na te czynniki, ocene realizacji obowigzkowej opieki zdrowotnej nad
pracownikami (co dotyczy rowniez profilaktyki), ocene sytuacj w zakresie chordb
zawodowych oraz podejmowanie dziatan profilaktycznych zapobiegajacych powstawaniu
kolejnych zachorowan, szczegolnie tam, gdzie Panstwowa Inspekcja Pracy stwierdzita
chorobg zawodowg?338.

Inspekcja Sanitarna inicjuje, organizuje, prowadzi, koordynuje jak tez i nadzoruje
dziatalno$¢ oswiatowo-zdrowotng w celu uksztattowania odpowiednich postaw i zachowan
zdrowotnych, a w szczegdlno$ci inicjuje i wytycza kierunki przedsiewzie¢ zmierzajacych do
zaznajomienia spoteczenstwa z czynnikami szkodliwymi dla zdrowia, jak tez
popularyzowania metod zapobiegania chorobom. Parstwowa Inspekcja Sanitarna pobudza
aktywno$¢ spoteczng do dziatan na rzecz wlasnego zdrowia, udziela porad i informacji w
zakresie zapobiegania i eliminowania negatywnego wptywu czynnikow i zjawisk na zdrowie
ludzi, jak réwniez ocenia dziatalno$¢ o$wiatowo-zdrowotng prowadzong przez szkoly i inne
placowki o$wiatowo-wychowawcze, szkolty wyzsze oraz $rodki masowego przekazu,
zaklady opieki zdrowotnej oraz inne instytucie i organizacje®. Celem dziatalnosci
oSwiatowo-zdrowotnej oraz w zakresie promocji zdrowia jest osiggnigcie pozadanych
standardow zdrowia zbiorowo$ci w wymiarze makrospotecznym, lokalnym jak i
Srodowiskowym. Dziatalno$¢ ta prowadzona jest przez PIS we wspéidziataniu z
naukowcami, przedsiebiorstwami, zaktadami opieki zdrowotnej, szkotami, $rodkami
masowego przekazu, organizacjami pozarzadowymi, z udziatem spoteczenstwas4. W
ostatnich latach zwiekszony nacisk ktadziony jest wiasnie na profilaktyke i promocije

3% Dz.U. 21996 r. Nr 10, poz. 55, z 1997 r. Nr 88, poz. 554 i Nr 121, poz. 770 oraz z 1999 r. Nr 96, poz. 1107.
37 A, Trybusz: op. cit., str. 254.

38 |bidem, str. 260.

39 M. Dercz, H. Izdebski: Organizacja ochrony zdrowia w Rzeczypospolitej Polskiej w $wietle obowigzujacego
ustawodawstwa, Warszawa - Poznan 2001, str. 91.

340 A, Trybusz: op. cit., str. 263.
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zdrowia. Dziatalno$¢ o$wiatowo-zdrowotna jest we wspotczesnym S$wiecie jednym z
wazniejszych obszaréw aktywnosci rzaddw panstw w celu podnoszenia poziomu zdrowia
spoteczenstwa jak i poprawy jako$ci zycia.

5.5 Panstwowa Inspekcja Pracy

Panstwowa Inspekcja Pracy, zgodnie z ustawg z 6 marca 1981 r. o Panstwowej
Inspekcji Pracy®*!, podlega Sejmowi, a nadzor nad jej dziataniami sprawuje Rada Ochrony
Pracy. W sktad Rady wchodzg: Gtéwny Inspektor Pracy, okregowi inspektorzy pracy oraz
inspektorzy pracy dziatajgcy w ramach terytorialnej wtasciwosci. Gtownego Inspektora
Pracy powotuje Marszatek Sejmu po zasiegnieciu opinii Rady Ochrony Pracy. Organy PIP
powstaty w celu wykonywania kontroli nad przestrzeganiem przepiséw prawa pracy, w tym
przepisow dotyczacych przeciwdziataniu nikotynizmowi od strony bezpieczenstwa i higieny
pracy3#2, PIP obejmuje swoim zakresem dziatania wykonywanie kontroli dotyczacych
przestrzegania przepisow bezpieczenstwa i higieny pracy przy projektowaniu budowy,
przebudowy i modernizacji zaktadéw pracy oraz sktadnikdéw stanowigcych ich wyposazenie.
Wtasciwe rozmieszczenie stref wolnych od dymu tytoniowego i miejsc wydzielonych do
palenia tytoniu jest mozliwe przy zapewnieniu przestrzegania dotyczacych tego zagadnienia
przepisow oraz realistyczne planowanie architektoniczne budynkéw. PIP analizuje réwniez
przyczyny chordb zawodowych oraz kontroluje Srodki zapobiegajace tym chorobom. Jak
wiadomo, Irlandia witadnie ze wzgledu zapewnienia pracownikom dostatecznej ochrony
przed dymem tytoniowym gruntownie przebudowata swéj system regulacji stref wolnych od
dymu tytoniowego. Choroby zwigzane z przebywaniem w $rodowisku pracy petnym dymu
tytoniowego lezg w kregu zainteresowan i kontroli Paristwowej Inspekcji Pracy. Nalezy
przewidywac, ze problematyka przeciwdziatania nikotynizmowi bedzie leze¢ w centrum
uwagi Panstwowej Inspekcji Pracy.

Panstwowa Inspekcja Pracy opiniuje projekty aktdw normatywnych z zakresu
prawa pracy oraz inicjuje przedsiewzigcia i prace badawcze w dziedzinie bezpieczenstwa i
higieny pracy. Parstwowa Inspekcja Pracy jest organem panstwowej kontroli specjalnej.
Kontrolg PIP objeci sq wszyscy pracodawcy oraz inne podmioty, na rzecz ktorych jest
$wiadczona praca przez osoby fizyczne. PIP prowadzi réwniez dziatalno$¢ o charakterze
niewtadczym, takie jak szkolenia i seminaria dla inspektoréw pracy343.

Inspektorzy pracy uprawnieni sg do przeprowadzania czynnosci kontrolnych bez
uprzedzenia, o kazdej porze dnia i nocy. Inspektorzy majg prawo przeprowadzaé kontrole
po okazaniu jedynie legitymacji stuzbowej, bez potrzeby uzyskiwania przepustek czy tez
delegacji. W razie uzasadnionej potrzeby oraz w celu zapewnienia bezpieczenstwa
kontrolujgcym, Policja jest zobowigzana do udzielenia stosownej pomocy, na wniosek
wiasciwego inspektora pracy. Kontrole mogg by¢ przeprowadzane w ramach prowadzonej
na co dzien dziatalnosci kontrolnej i nadzorczej, jak i w zwigzku z realizacjg tematéw
wyznaczanych przez Gtownego Inspektora Pracy. Do tematow takich naleze¢ moze rowniez
przeciwdziatanie nikotynizmowi. Gtoéwny Inspektor Pracy wyznacza tematy kontroli na
podstawie wystapien Rady Ochrony Pracy, parlamentarzystéw czy tez analiz skarg i
udzielonych porad prawnych i technicznych. Wiele kontroli przeprowadzanych jest w wyniku

#11j. Dz.U.z 2001 r. Nr 124, poz. 1362 ze zm.
342 T, Strek: Panstwowa Inspekcja Pracy, Krakow 1998, str. 27.
343 E. Ura, Ed. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2004, str. 258.
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skarg pracownikéw. Skarga moze by¢ wniesiona ustnie lub pisemnie w kazdej jednostce
organizacyjnej Panstwowej Inspekciji Pracy. Pracownicy sktadajacy skarge majg mozliwo$¢
zastrzec nieujawnianie swego nazwiska i adresu, jednak skargi anonimowe sg
uwzgledniane tylko wtedy, gdy przemawia za tym wazny interes spoteczny i kiedy
zadecyduje tak zastepca okregowego inspektora pracy344.

Czynnosci wyjasniajacych w sprawie skargi, w tym skargi zwigzanej z tamaniem
norm dotyczacych palenia tytoniu, dokonuje sie przez kontrole pracodawcy, zbieranie
dowoddw, informaciji i wyjadnien. Skarga taka powinna by¢ rozpatrzona w terminie 14 dni w
przypadku skarg niewymagajacych postepowania wyjasniajacego, a kiedy konieczne jest
przeprowadzenie takiego postepowania, termin rozpatrzenia skargi wynosi miesiac.
Kontrola ta polega na badaniu zgodno$ci pomiedzy stanem faktycznym a stanem
okreSlonym w przepisach prawa pracy. Kontrola polega réwniez na przekazywaniu
wiadciwym podmiotom informacji i uwag o stwierdzonych nieprawidtowo$ciach345. Przed
podjeciem czynno$ci kontrolnych inspektor pracy zgtasza swojg obecno$¢ pracodawcy.
Jednak kiedy inspektor uzna, ze zawiadomienie moze mie¢ wptyw na obiektywny wynik
kontroli, inspektor dziata bez takiego zawiadomienia. O rozpoczeciu kontroli inspektor pracy
zwykle informuje réwniez pracownikdw, w celu zbierania ewentualnych skarg i uwag.
Czynnosci kontrolne polegajg przede wszystkim na ogledzinach stanowisk pracy,
przestuchiwaniu  $wiadkow, Zzadaniu od pracownikow lub bylych pracownikéw
kontrolowanego pracodawcy udzielania informacji, ocenie okolicznosci i przyczyn choréb
zawodowych, ocenie stopnia realizacji obowigzkow z zakresu przepisow bezpieczenstwa i
higieny pracy. Inspektor pracy moze w trakcie kontroli zapoznawaé sie z dokumentami
kontroli wykonywanych przez Panstwowg Inspekcje Sanitarng, Pafistwowg Straz Pozarng i
inne podmioty. Inspektor pracy, przeprowadzajac kontrole pod katem przestrzegania
przepisdw bezpieczenstwa i higieny pracy, moze zada¢ przedstawienia wynikéw pomiaréw
czynnikéw $rodowiska pracy, w tym zapylenia i jakoSci powietrza. Wszystkie ustalenia
dokonane podczas kontroli inspektor pracy umieszcza w protokole kontroli346. Zapewnienie
odpowiedniej kontroli przestrzegania przepisbw prawa pracy oraz przepisow
bezpieczenstwa i higieny pracy nalezy do waznych elementéw kontroli w zakresie
przeciwdziatania nikotynizmowi.

5.6 Inspekcja Handlowa

Inspekcja Handlowa jest wyspecjalizowanym organem kontroli powotanym do
ochrony interesdw i praw konsumentéw oraz intereséw gospodarczych panstwa. Kontrola ta
moze zaréwno obejmowa¢ wprowadzane do obrotu wyroby tytoniowe, jak réwniez ochrone
praw konsumentdw uzywajacych te produkty. Przeciwdziatanie nikotynizmowi odbywa sie w
wielu krajach migdzy innymi wtasnie poprzez kontrole jakosci i wtasciwo$ci wprowadzonych
na rynek wyrobow tytoniowych. W zwigzku z prowadzeniem kontroli przez Inspekcje
Handlowg nalezy zdefiniowa¢ kilka poje¢. Zgodnie z ustawg z dnia 15 grudnia 2000 r. o
Inspekcji Handlowej?4’, przez pojecie produktu nalezy rozumie¢ dostarczang przez

34 A, Jasinska: Panstwowa Inspekcja Pracy - zakres i sposdb dziatania, Warszawa 1999, str. 48.
5 |pidem, str. 49.

36 |pidem, str. 51.

347 Dz.U.z 2001 r. Nr 4, poz. 25 ze zm.
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przedsiebiorce, zaréwno odptatnie, jak i nieodpfatnie, rzecz ruchomg przeznaczong do
uzytku konsumentéw lub nadajacg sie do takiego uzytku. Wyroby tytoniowe to zaréwno
papierosy, jak tez i cygara, cygaretki, tyton czy inne podobne produkty. Przez pojecie
jakosci nalezy rozumie¢ ogdt wkasciwosci produktow lub ustug, ktore wigza sie z ich
zdolnoScig do zaspokajania stwierdzonych lub przewidywanych potrzeb konsumenta.
Pojecie kontroli zostato zdefiniowane w ustawie o Inspekcji Handlowej jako zespot
czynnosci wykonywanych w toku postepowania kontrolnego w celu realizacji zadan i
kompetencji okreslonych w ustawie lub w przepisach odrebnych. Przez pojecie
zabezpieczenia, zgodnie z ustawg nalezy rozumie¢ czynnoSci wykonywane w celu
zachowania w niezmienionym stanie rzeczy lub dokumentéw objetych kontrolg albo w celu
zabezpieczenia nienaruszalnosci pomieszczen kontrolowanego i $rodkéw przewozowych.
Za inspektora uwazany jest pracownik Inspekcji upowazniony do przeprowadzenia kontroli.

Do zadan Inspekcji Handlowej nalezy m.in. kontrola legalnosci i rzetelnoci
dziatania przedsiebiorcow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu przepiséw
odrebnych w zakresie produkcji, handlu i ustug, brak rzetelnosci czesto zarzucany jest
producentom wyrobdw tytoniowych w zwigzku z ukrywaniem zawartoci substancii
uzalezniajacych w wyrobach tytoniowych; kontrola produktéw wprowadzonych do obrotu w
zakresie zgodnosci z zasadniczymi wymaganiami okre$lonymi w przepisach odrebnych z
wytaczeniem produktéw podlegajacych nadzorowi innych wiasciwych organdw; kontrola
produktéw znajdujacych sie w obrocie handlowym lub przeznaczonych do wprowadzenia do
takiego obrotu oraz kontrola ustug; podejmowanie mediacji w celu ochrony intereséw i praw
konsumentow; organizowanie i prowadzenie statych polubownych sadéw konsumenckich;
prowadzenie poradnictwa konsumenckiego. Kontrola ta nie obejmuje kontroli jakoSci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych u producentéw oraz kontroli jakosci zdrowotne;
$rodkow spozywcezych. Organy Inspekcji wykonujg swoje zadania na podstawie okresowych
planéw kontroli, mogg tez podejmowac kontrole nieplanowane, jezeli wymaga tego interes
konsumentéw lub interes gospodarczy panstwa. Gtdwny Inspektor moze, na wniosek
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow lub z wiasnej inicjatywy, zleci¢
wojewddzkiemu inspektorowi przeprowadzenie dodatkowej kontroli, jezeli jest to niezbedne
do zbadania zjawisk lub proceséw gospodarczych zachodzacych na rynku, zgodno$ci
produktu z zasadniczymi wymaganiami albo zgodno$ci produktu z ogélnymi wymaganiami
bezpieczernstwa okre$lonymi w odrebnych ustawach.

Do zakresu dziatania Gtdéwnego Inspektora nalezy m.in. organizowanie i
koordynowanie kontroli o znaczeniu krajowym; sprawowanie kontroli realizacji przez
wojewddzkich inspektoréw ich zadan i kompetencji; wydawanie wytycznych i zalecen
zapewniajacych jednolito$¢ postepowania Inspekcji oraz nadzor nad ich realizacjg;
organizowanie szkolenia inspektoréw; opracowywanie projektow aktéw prawnych
regulujacych problematyke nalezacg do zakresu dziatania Inspekcji; dokonywanie dla
potrzeb organdw administracji rzadowej analiz i ocen funkcjonowania rynku oraz stanu
ochrony intereséw i praw konsumentéw; sygnalizowanie Prezesowi Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentdéw potrzeby zmian przepisébw prawa regulujgcych zasady
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz ochrony intereséw i praw konsumentow;
prowadzenie laboratoriow kontrolno-analitycznych Inspekcji; wspdtpraca z zagranicznymi
stuzbami kontrolnymi o podobnym charakterze.

W toku postepowania kontrolnego inspektor handlowy w szczego6ino$ci moze
bada¢ akta, dokumenty, ewidencje i informacje w zakresie objetym kontrolg oraz zgdac od
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kontrolowanego lub jego przedstawiciela sporzadzenia niezbednych kopii oraz urzedowego
tlumaczenia na jezyk polski dokumentéw sporzadzonych w jezyku obcym; dokonywaé
ogledzin terendw, obiektow, pomieszczen, Srodkéw przewozowych, produktow i innych
rzeczy w zakresie objetym kontrola; bada¢ przebieg okreslonych czynnosci; legitymowac
osoby w celu stwierdzenia ich tozsamosci, jezeli jest to niezbedne dla potrzeb kontroli;
zada¢ od kontrolowanego lub jego przedstawiciela niezwtocznego usuniecia uchybien
porzadkowych i organizacyjnych; zada¢ od kontrolowanego oraz jego przedstawiciela
udzielenia w wyznaczonym terminie pisemnych i ustnych wyjasnien w sprawach objetych
zakresem kontroli; przestuchiwaé osoby w charakterze strony, $wiadka lub biegtego, jezeli
jest to niezbedne dla wyczerpujacego wyjasnienia okolicznosci sprawy; zasiega¢ opinii
biegtych, jeZeli jest to niezbedne dla potrzeb kontroli; zabezpiecza¢ dowody, produkty,
pomieszczenia i $rodki przewozowe; pobiera¢ nieodptatnie probki produktéw do badan;
sprawdzic rzetelno$¢ obstugi poprzez dokonanie zakupu produktu lub ustugi.

Jezeli jest to niezbedne dla usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci,
wojewddzki inspektor handlowy wydaje, w drodze decyzji, zarzadzenie pokontrolne.
Kontrolowany jest obowigzany poinformowa¢ wojewodzkiego inspektora, w wyznaczonym
terminie, o sposobie wykonania zarzadzenia. Jezeli przemawia za tym charakter sprawy,
wojewddzki inspektor handlowy podejmuje dziatania mediacyjne w celu polubownego
zakonczenia sporu cywilnoprawnego miedzy konsumentem a przedsiebiorca. Postepowanie
mediacyjne wszczyna sie na wniosek konsumenta lub z urzedu, jezeli wymaga tego
ochrona interesu konsumenta. W toku postepowania mediacyjnego wojewddzki inspektor
handlowy zapoznaje przedsiebiorce z roszczeniem konsumenta, przedstawia stronom
sporu przepisy prawa majace zastosowanie w sprawie oraz ewentualne propozycje
polubownego zakonczenia sporu.

5.7 Stuzba Celna i Straz Graniczna

Stuzba Celna34® zostata utworzona w celu zapewnienia zgodnosci z prawem
przywozu towardw na obszar celny Wspolnoty Europejskiej oraz wywozu towaréw z
obszaru celnego Wspdlnoty Europejskiej, a takze wykonywania obowigzkow okreslonych w
przepisach odrebnych, w szczegolnosci w zakresie podatku akcyzowego. Do zadan Stuzby
Celnej nalezy realizacja polityki celnej panstwa w czesci dotyczacej przywozu i wywozu
towardw oraz wykonywanie innych zadan wynikajacych z przepisow odrebnych, w tym
kontrola przestrzegania przepiséw prawa celnego oraz innych przepisow zwigzanych z
przywozem i wywozem towardéw. Szczegoinie wazne przy ocenianiu wptywu wiasciwego
oddziatywania polityki celnej panstwa na problematyke przeciwdziatania nikotynizmowi sg
kontrola i pobér podatku akcyzowego.

Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych sprawuje nadzér m.in. w
sprawach, w ktorych wiasciwe sg organy celne, ksztattuje polityke kadrowg i szkoleniowg w
organach celnych jak i wspotpracuje z organami celnymi innych panstw oraz organizacjami
migdzynarodowymi. Minister wtadciwy do spraw finanséw publicznych tworzy i znosi izby
celne i urzedy celne oraz okresla ich siedziby, uwzgledniajac kierunki i nasilenie obrotu
towarowego. Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych tworzy takze jednostki

348 Ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej, Dz.U. z 2004 r. Nr 156, poz. 1641.
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organizacyjne Stuzby Celnej, w tym Centralne Laboratorium Celne oraz osrodki
szkoleniowe.

Do zadan dyrektora izby celnej nalezy m.in. realizacja polityki celnej panstwa oraz
realizacja polityki kadrowej i szkoleniowej w podlegtych jednostkach organizacyjnych Stuzby
Celnej, za$ do zadan naczelnika urzedu celnego nalezy m.in. dokonywanie wymiaru i
poboru podatku akcyzowego jak i sprawowanie dozoru celnego i wykonywanie kontroli
celnej. Dyrektorzy izb celnych wykonujg zadania przy pomocy podlegtych urzedéw oraz za
po$rednictwem naczelnikow urzeddw celnych. Organy administracji publicznej oraz inne
panstwowe i gminne, powiatowe oraz wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne
sg obowigzane wspdtdziata¢ i nieodptatnie udziela¢ organom celnym pomocy techniczne;
przy wykonywaniu ich zadan.

Organ celny moze wykonywaé wszelkie czynnosci kontroli celnej, ktore uzna za
stosowne wedtug przepisow prawa celnego, w kazdym miejscu znajdujgcym si¢ na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub - jezeli umowy migdzynarodowe tak stanowig -
poza nim. Organ celny moze w kazdym czasie podejmowaé czynno$ci z zakresu kontroli
celnej wobec towaru znajdujgcego sie na terytorium kraju w celu ustalenia, czy towar zostat
wprowadzony na obszar celny Wspdlnoty Europejskiej zgodnie z przepisami prawa. Organy
celne moga zbiera¢ i wykorzystywaé w celu realizacji ustawowych zadan informacje, w tym
dane osobowe, oraz przetwarzac je w rozumieniu przepiséw o ochronie danych osobowych,
takze bez wiedzy i zgody osoby, ktérej dane dotycza. W celu ustalenia zgodnosci z
przepisami prawa, wprowadzenia towaru na obszar celny Unii Europejskiej lub
wyprowadzenia z tego obszaru organ celny moze m.in. kontrolowa¢ dokumenty i dane
handlowe, w tym takze sporzadzone z zastosowaniem technik elektronicznego
przetwarzania danych, ustala¢ tozsamo$¢ oséb, dokonywa¢ ogledzin towardw, bada¢
towary i pobiera¢ ich prébki, przeprowadzaé rewizje celng, w tym z uzyciem urzadzen
technicznych, zatrzymywaé i kontrolowaé S$rodki transportu, przeszukiwaC osoby i
pomieszczenia. Organ celny moze podejmowaé czynno$ci pozwalajace na ustalenie lub
zapewnienie tozsamos$ci towaru, jezeli jest to niezbedne do przestrzegania warunkéw
procedury celnej, do ktorej towar zostat zgtoszony. W szczegdlnosci moze naktadac
zamknigcia celne, zada¢ od zgtaszajacego opisow, rysunkow, zdje¢ fotograficznych lub
dokonania innych niezbednych czynnosci. Jezeli nie mozna w inny sposdb stwierdzi¢, czy
osoba przewozi towary nieprzedstawione lub niezgtoszone, organ celny moze przeszukac
te osobe. Przeszukanie nie powinno narusza¢ godnosci osobistej osoby przeszukiwanej
oraz powinno by¢ przeprowadzone przez osobe tej samej pici, w warunkach
wykluczajacych obecno$¢ o0sdb postronnych. Czynnosci kontroli celnej mogg byé
prowadzone w siedzibie kontrolowanego oraz w innych miejscach zwigzanych z
prowadzong przez niego dziatalnoscig badZz w miejscach, w ktorych mogg sie znajdowac
towary lub dokumenty dotyczace tych towaréw. Czynnosci kontroli celnej moggq byé
przeprowadzane w lokalu mieszkalnym w wypadku uzasadnionego podejrzenia, ze znajduje
sig w nim towar, ktérego rodzaj lub iloS¢ wskazujg na przeznaczenie do dziatalnoSci
gospodarczej i ktéry zostat wprowadzony na obszar celny Unii Europejskiej z naruszeniem
przepisow prawa. Osoba posiadajgca towary jest obowigzana na jej koszt do wykonywania
czynnosci  umozliwiajacych przeprowadzenie kontroli celnej, a w szczegdlnodci do
roztadowania, okazania oraz zatadowania towaru po zakonczeniu czynnosci kontroli celnej.
Zatrzymanie $rodkéw transportu moze byé dokonane tylko przez umundurowanych
funkcjonariuszy celnych znajdujacych sie w poblizu oznakowanego pojazdu stuzbowego.
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Zatrzymywanie $rodkow transportu innych niz $rodki transportu przemieszczajace sie po
drodze odbywa sie zwykle przy udziale Policji lub Strazy Granicznej. Funkcjonariusz celny
lub pracownik organu celnego sa obowigzani okaza¢ kontrolowanemu upowaznienie do
przeprowadzenia kontroli oraz legitymacje stuzbowa.

Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne3*® reguluje w zakresie
uzupetniajgcym przepisy prawa Unii Europejskiej w tym zakresie350. Uprawnienia organéw
celnych do wykonywania czynnosci w ramach kontroli celnej oraz zakres tych czynnosci
okresla ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej®!.

Wyroby tytoniowe mogg by¢ wprowadzane na obszar celny Wspdinoty lub
wyprowadzane z tego obszaru przez otwarte dla danego ruchu przejscia graniczne.
Wprowadzanie towardw na obszar celny WspoInoty i ich wyprowadzanie z tego obszaru jest
dozwolone wytgcznie drogg celng okreslong przez organ celny i zgodnie z jego instrukcjami,
chyba Ze przepis odrebny stanowi inaczej. Zajecie towaru moze by¢ dokonane bez wzgledu
na prawa osob trzecich i z pierwszenstwem przed wszystkimi obcigzeniami i przywilejami.
Zajecie towaru nastepuje w drodze postanowienia, ktére moze by¢ w kazdym czasie
uchylone lub zmienione. Na postanowienie w sprawie zajecia towaru przystuguje zazalenie.

Jezeli umowy miedzynarodowe lub przepisy odrebne zakazujg posiadania,
rozpowszechniania lub obrotu wyrobami tytoniowymi albo uzalezniajg ich posiadanie, obrot
lub rozpowszechnianie od spetnienia okreslonych wymogow, a wymogi te nie zostaty
spetnione, organ celny, w celu uregulowania sytuacji towaru, moze cofngé¢ towar poza
obszar celny WspdInoty lub na ten obszar, sprzeda¢ towar osobie, ktéra zobowigze si¢ do
dokonania jego powrotnego wywozu albo ktéra zapewnia spetnienie tych wymogow w
terminie wyznaczonym przez organ celny, jezeli cofniecie towaru nie jest mozliwe, dokonaé
zniszczenia towaru, jezeli sprzedaz towaru nie jest mozliwa, jest znacznie utrudniona lub
nieuzasadniona, wystgpi¢ o orzeczenie przepadku towaru na rzecz Skarbu Panstwa, jeZeli
dokonanie zniszczenia towaru jest nieuzasadnione - chyba Zze umowy miedzynarodowe lub
przepisy odrebne przewidujg inny sposéb postepowania. O przepadku towaru na rzecz
Skarbu Panstwa, na wniosek organu celnego, orzeka sad, stosujac przepisy Kodeksu
postepowania cywilnego. Niemozno$C ustalenia osoby, na kiorej cigzg obowigzki
wynikajace z przepisow prawa celnego, nie stanowi przeszkody do wystapienia z wnioskiem
o orzeczenie przepadku towaru i do orzeczenia tego przepadku.

W postepowaniu celnym organami wtadciwymi sa: naczelnik urzedu celnego - jako
organ pierwszej instancji; dyrektor izby celnej - jako organ odwotawczy od decyzji
naczelnika urzedu celnego, organ pierwszej instancji w sprawach okreslonych w przepisach
prawa celnego oraz przepisach odrebnych, organ odwotawczy od decyzji wydanych przez
ten organ w pierwszej instancji; minister wtadciwy do spraw finanséw publicznych - jako
organ pierwszej instancji w sprawach stwierdzenia z urzedu niewaznosci decyzji
ostatecznej dyrektora izby celnej, organ odwotawczy od decyzji wydanych przez ten organ
w pierwszej instancji. Przed organami celnymi czynnosci dokonuje agent celny. Agentem
celnym jest osoba wpisana na liste agentéw celnych. Minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych ogtasza liste agentéw celnych w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw.

39 Dz.U. Nr 68, poz. 622.

30 M.in. Wspolnotowy Kodeks Celny - rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r.
ustanawiajace Wspdlnotowy Kodeks Celny (Dz. Urz. WE L 302 z 19.10.1992) ze zm.

351 Dz.U. Nr 72, poz. 802 ze zm.
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Straz Graniczna petni funkcje wykonawczo-zarzadzajace w zakresie ochrony
granicy panstwa. Straz Graniczna jest wyspecjalizowang formacja, utworzong do ochrony
granicy panstwowej na ladzie i morzu oraz kontroli ruchu granicznego32. Centralnym
organem administracji rzadowej wtadciwym w sprawach ochrony granicy panstwowej i
kontroli ruchu granicznego jest Komendant Gtéwny Strazy Granicznej, podlegty ministrowi
wiasciwemu do spraw wewnetrznych. Terenowymi organami Strazy Granicznej sg
komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci straznic oraz komendanci
granicznych placowek kontrolnych i dywizjonoéw. Organy terenowe Strazy Granicznej nalezg
do rzadowej administracji niezespolonej. Poza zadaniami z zakresu wojskowosci, Straz
Graniczna ma obowigzek rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestepstw i
wykroczeh oraz $cigania ich sprawcow. Przemyt papierosow nalezy do powaznych
zagrozen efektywnosci nawet najlepszej polityki panstwa dotyczacej przeciwdziatania
nikotynizmowi. Szeroki zakres zjawiska przemytu papieroséw udaremnia préby walki z
natogiem tytoniowym za pomocg podnoszenia cen wyrobéw tytoniowych. Konsumenci
wyrobdw tytoniowych kupuja wtedy tansze, nielegalnie sprowadzone papierosy, co
powoduje straty Skarbu Panstwa, zmniejszanie zaufania do organéw panstwa oraz
zmniejsza skuteczno$¢ dziatann skierowanych na regulacje problematyki nikotynizmu.
Obowigzkiem strazy jest zapobieganie transportowania bez zezwolenia wymaganego w
mysl| odrebnych przepisdw przez granice pafstwowg towardw, w tym wyrobdw tytoniowych.
Straz Graniczna wyposazona jest w wiele uprawnied. Funkcjonariusze strazy wykonujg
czynnosci  operacyjno-rozpoznawcze i administracyjno-porzadkowe. Wykonujac swoje
zadania, w tym poszukujac przemycanych wyrobow tytoniowych, majg prawo do
dokonywania kontroli granicznej, kontroli osobistej, przegladania zawartosci bagazy,
sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach oraz w transporcie3ss,

5.8 Policja, Straz Miejska, Straz Les$na i Pafstwowa Straz Pozarna

Policja ma podejmowa¢ dziatania w ochronie spoteczenistwas®4. Do podstawowych
zadan Policji nalezy ochrona zycia i zdrowia ludzi przed zamachami naruszajacymi te
dobra. Palenie tytoniu szkodzace zdrowiu o0sdb bez ich zgody, w miejscach
nieprzewidzianych do palenia jest dziataniem naruszajacym dobro szczegoinie wazne,
jakim jest zdrowie3%. Policja dba o ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego, co
réwniez jest zwigzane z odpowiednim zachowaniem oso6b palacych tyton oraz wobec takich
0s6b. Szczegolnie ciekawa jest ochrona porzadku i zapewnienie spokoju w $rodkach
transportu publicznego. Palenie tytoniu w $rodkach transportu publicznego jest
niedozwolone, przy czym najczesciej tamigcymi te zakazy sq kierowcy. O ile dozwolone jest
palenie papieroséw we wtasnym samochodzie, o tyle thumaczenie sie kierowcdw autobuséw
natogiem, koniecznoscig palenia tytoniu jest niedopuszczalne. Policja prowadzi kontrole
dotyczace spozywania przez kierowcow napojow alkoholowych a nawet dotyczace
korzystania z innych $rodkdw odurzajacych. Palenie papieroséw ma wptyw na zachowanie

352 Ustawa z 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, tekst jedn. Dz.U. 2002 r. Nr 171, poz. 1399 ze zm.
353 E. Ura, Ed. Ura: Prawo administracyjne, Warszawa 2004, str. 396.

34 Ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t. j. Dz.U. 22002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.

%5 8. Pieprzny: Policja w systemie organéw bezpieczenstwa i porzadku publicznego, [w:] Bezpieczenstwo i
porzadek publiczny - historia, teoria, praktyka, Rzeszoéw 2003, str. 203; Pieprzny S.: Policja - Organizacja i
funkcjonowanie, Krakow 2003, str. 14 i nast.
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kierowcow. Osoba palaca tyton ma czesto zajetg jedna reke, przez co ograniczone sa jej
zdolnosci do wiasciwego kierowania samochodem. Jednak uwaza sig, ze nie s to
ograniczenia na tyle istotne, aby staty sie powodem zabraniania kierowania samochodem w
trakcie palenia tytoniu. Palenie tytoniu w prywatnych samochodach nalezy przede
wszystkim do zagadnien kultury.

W ramach ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego znajduje sie
zapewnienie spokoju w miejscach publicznych, czyli zapewnienie takiego stanu, ktdrego
zaktocenie nie moze przenosi¢ zdolnoSci znoszenia przecigtnie zdrowego pod wzgledem
nerwowym $rodowiska. To co narusza spokéj, mozna oceni¢ na podstawie obserwacii,
opinii $rodowiska czy tez doswiadczenia zawodowego policjantéw3s. Do zadan Policji
nalezy kontrola przestrzegania przepiséw porzadkowych i administracyjnych zwigzanych z
dziatalnoscig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych. Palenie tytoniu w
czasie i miejscu zgromadzenia jest szczegdlnie ucigzliwe dla oséb otaczajgcych osobe
palaca. Do zadan Policji nalezy takze ochrona bezpieczerstwa w czasie imprez sportowych
i rozrywkowych. Policja moze stosowaé rézne dziatania, takie jak m.in. zwrécenie uwagi,
pouczenie, natozenie mandatu czy tez skierowanie wniosku do sadus¥’. Policjanci,
wykonujac swoje czynnosci, majg prawo do legitymowania os6b, zatrzymywania,
przeszukania 0séb i pomieszczen, dokonywania kontroli osobistej, bagazy oraz zadania
niezbednej pomocy od instytucji, zaktadéw i ludzi. Policjanci mogg stosowaé, w razie
niepodporzadkowania si¢ wydanym na podstawie prawa poleceniom, $rodki przymusu
bezposredniego. Policja wykonuje swoje zadania w réznych prawnych formach, nie tylko na
podstawie ustawy o Policj.

Centralnym organem administracji rzadowej wtasciwym w sprawach ochrony
bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczefstwa i porzadku publicznego jest
Komendant Gtéwny Policji. Organy Policji nalezg do administracji zespolonej. Organami
administracji rzadowej na obszarze wojewodztwa w sprawach ochrony bezpieczenstwa i
porzadku publicznego sg wojewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego Polici,
komendant powiatowy (miejski) Policji oraz komendant komisariatu Policji.

Zgodnie z Ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych33, do ochrony
porzadku publicznego na terenie gminy moze by¢ utworzona samorzadowa umundurowana
formacja - straz gminna. W gminach, w ktorych organem wykonawczym jest burmistrz
(prezydent miasta), straz nosi nazwe ,straz miejska”. Strazg kieruje komendant powotywany
i odwolywany przez wdjta, burmistrza (prezydenta miasta) po zasiegnieciu opinii
wiasciwego terytorialnie komendanta wojewddzkiego Policji. Przetozonym komendanta jest
wojt, burmistrz (prezydent miasta). W zwiazku z wykonywaniem swoich zadan straz
wspotpracuje z Policjg. Straz wykonuje zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego
wynikajace z ustaw i aktow prawa miejscowego. Do zadan strazy nalezy w szczegdlnosci
ochrona spokoju i porzadku w miejscach publicznych, wspdtdziatanie z witasciwymi
podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia obywateli, wspotdziatanie z organizatorami
i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen i imprez publicznych,
informowanie spoteczno$ci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, a takZe inicjowanie i
uczestnictwo w dziataniach majacych na celu zapobieganie popetnianiu przestepstw i
wykroczenh oraz zjawiskom kryminogennym i wspétdziatanie w tym zakresie z organami

36 [bidem, str. 38.
357 E. Ura, Ed. Ura: op. cit., str. 388.
3% Dz.U. Nr 123, poz. 779.
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panstwowymi, samorzadowymi i organizacjami spotecznymi. Palenie tytoniu moze by¢
zaliczone zaréwno do potencjalnych zagrozen spokoju i porzadku w miejscach publicznych
jak i do zagrozen zycia i zdrowia obywateli®®. Straz miejska powinna, w ramach dziatan
zwigzanych z przeciwdziataniem nikotynizmowi, przede wszystkim egzekwowac przepisy
dotyczace stref wolnych od dymu tytoniowego, zakazéw sprzedazy wyrobow tytoniowych
nieletnim jak i palenia w miejscach dozwolonych jednak w sposéb szkodliwy dla oséb
trzecich. Straznik wykonujac swoje zadania ma prawo m.in. do udzielania pouczen,
legitymowania os6b w uzasadnionych przypadkach w celu ustalenia ich tozsamosci, ujecia
0s6b stwarzajacych w sposéb oczywisty bezposrednie zagrozenie dla Zzycia lub zdrowia
ludzkiego, a takze dla mienia, i niezwtocznego doprowadzenia do najblizszej jednostki
Policji, naktadania grzywien w postepowaniu mandatowym za wykroczenia okre$lone w
trybie przewidzianym przepisami o postepowaniu w sprawach o wykroczenia, dokonywania
czynno$ci wyjasniajgcych, kierowania wnioskow o ukaranie do sadu, oskarzania przed
sgdem i wnoszenia $rodkéw odwotawczych - w trybie i zakresie okreSlonym w Kodeksie
postepowania w sprawach o wykroczenia, wydawania polecen, Zadania niezbednej pomocy
od instytucji panstwowych i samorzadowych, zwracania sie, w nagtych przypadkach, o
pomoc do jednostek gospodarczych, prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie uzytecznosci
publicznej oraz organizacji spotecznych, jak réwniez do kazdej osoby o udzielenie dorazne;
pomocy na zasadach okreslonych w ustawie o Policji.

Ustawa o lasach36® okresla m.in. zasady zachowania i ochrony zasobow le$nych
oraz zasady gospodarki leSnej w powigzaniu z innymi elementami $rodowiska i z
gospodarkg narodowa. Przepisy ustawy o lasach stosuje sie do laséw bez wzgledu na
forme ich wtasno$ci. Nadzor nad gospodarka lesng sprawujg minister wiasciwy do spraw
Srodowiska - w lasach stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panistwa, a starosta oraz w zakresie
okreslonym w ustawie wojewoda - w lasach nie stanowigcych wiasno$ci Skarbu Paristwa.
Wiasciciele laséw sg obowigzani do trwatego utrzymywania laséw i zapewnienia ciggtosci
ich uzytkowania, a w szczegdlnodci do zachowania w lasach ro$linnosci lesnej,
pielegnowania i ochrony lasu, w tym roéwniez ochrony przeciwpozarowej. W lasach
zabronione jest m.in. zadmiecanie, rozniecanie ognia poza miejscami wyznaczonymi do
tego celu przez wiasciciela lasu lub nadlesniczego, korzystanie z otwartego ptomienia.
Osoby palace tyton nie zawsze wyrzucajg w sposéb bezpieczny i estetyczny zapatki,
wypalone papierosy a takze puste opakowania papierosow.

W Lasach Panstwowych utworzona zostata Stuzba Les$na. Do Stuzby Le$nej
zalicza sie pracownikow zajmujgcych sie m.in. ochrong laséw, zwalczaniem przestepstw i
wykroczeh w zakresie szkodnictwa le$nego i ochrony przyrody. W Lasach Pafstwowych
dziata réwniez Straz Lesna. Straznicy le$ni zaliczani sg do Stuzby Lesnej. Strazg Lesng
kieruje Gtowny Inspektor Strazy Le$nej podporzadkowany Dyrektorowi Generalnemu.
Straznicy le$ni przy wykonywaniu swoich zadan majg m.in. prawo do legitymowania osob
podejrzanych o popetnienie przestepstwa lub wykroczenia, jak réwniez $Swiadkow
przestepstwa lub wykroczenia, w celu ustalenia ich tozsamosci, naktadania oraz pobierania
grzywien, w drodze mandatu karnego, w sprawach i w zakresie okre$lonych odrebnymi
przepisami, zatrzymywania i dokonywania kontroli Srodkoéw transportu na obszarach
lesSnych oraz w ich bezposrednim sasiedztwie, w celu sprawdzenia tadunku oraz
przegladania zawarto$ci bagazy, w razie zaistnienia uzasadnionego podejrzenia

359 7. Uniszewski: Straz miejska, zagadnienia etyki i dyscypliny stuzbowej, Samorzad Terytorialny 1993/3 str. 66.
360 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t,j. Dz.U. z 2000 r. Nr 56, poz. 679 ze zm.
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popetnienia czynu zabronionego pod grozba kary, przeszukiwania pomieszczen i innych
miejsc, w przypadkach uzasadnionego podejrzenia o popetnienie przestepstwa, na
zasadach okre$lonych w Kodeksie postgpowania karnego, ujecia na gorgcym uczynku
sprawcy przestepstwa lub wykroczenia albo w poscigu podjetym bezposrednio po
popetnieniu przestepstwa oraz jego doprowadzenia do Policji. Straznik lesny moze, wobec
0s6b uniemozliwiajacych wykonywanie przez niego czynnosci okreslonych w ustawie,
stosowac $rodki przymusu bezposredniego w postaci sity fizyczne;.

Do podstawowych zadan Panstwowej Strazy Pozarnej®' nalezy m.in.
rozpoznawanie zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen, organizowanie i
prowadzenie akcji ratowniczych w czasie pozardw, klesk Zzywiotowych lub likwidacji
miejscowych  zagrozen, wykonywanie pomocniczych specjalistycznych —czynnoSci
ratowniczych w czasie klesk zywiotowych lub likwidacji miejscowych zagrozen przez inne
stuzby ratownicze, ksztatcenie kadr dla potrzeb Panstwowej Strazy Pozarnej i innych
jednostek ochrony przeciwpozarowej oraz powszechnego systemu ochrony ludnosci,
nadzér nad przestrzeganiem przepiséw przeciwpozarowych oraz prowadzenie prac
naukowo-badawczych w zakresie ochrony przeciwpozarowej oraz ochrony ludnosci.
Jednostkami organizacyjnymi Panstwowej Strazy Pozarnej sg Komenda Gtdéwna, komenda
wojewddzka, komenda powiatowa (miejska), Szkota Gtéwna Stuzby Pozarniczej oraz
pozostate szkoty i jednostki badawczo-rozwojowe.

Centralnym organem administracji rzagdowej w sprawach organizacji krajowego
systemu ratowniczo-gasniczego oraz ochrony przeciwpozarowej jest Komendant Gtéwny
Panstwowej Strazy Pozarnej®62, podlegty ministrowi wiasciwemu do spraw wewnetrznych.
Do zadan Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej nalezy m.in. analizowanie
zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen, inicjowanie przedsiewzieC oraz prac
naukowo-badawczych w zakresie ochrony przeciwpozarowej i ratownictwa, organizowanie i
okre$lanie zasad ksztatcenia zawodowego, inicjowanie oraz przygotowywanie projektow
aktow normatywnych dotyczacych ochrony przeciwpozarowe;j i ratownictwa, powotywanie i
odwotywanie rzeczoznawcow do spraw zabezpieczen przeciwpozarowych i nadzor nad ich
dziatalnoscig, ustalanie programéw i zasad szkolenia pozarniczego dla jednostek ochrony
przeciwpozarowej, wspieranie inicjatyw spotecznych w zakresie ochrony przeciwpozarowe;j i
ratownictwa, w tym réwniez inicjatyw spotecznych zwigzanych z przeciwdziataniem paleniu
tytoniu w miejscach niedozwolonych, wspoidziatanie z Zarzadem Gtéwnym Zwigzku
Ochotniczych Strazy Pozarnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz prowadzenie wspdtpracy
migdzynarodowej w zakresie swojej wiasciwosci. Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy
Pozarnej sprawuje nadzér nad Szkotg Gtéwng Stuzby Pozarniczej, w zakresie wykonywania
przez nig zadan jednostki organizacyjnej Panstwowej Strazy Pozarnej, jak tez nad
pozostatymi szkotami i jednostkami badawczo-rozwojowymi Panstwowej Strazy Pozarnej
oraz w zakresie dydaktycznym nad os$rodkami szkolenia w komendach wojewodzkich
Panstwowej Strazy Pozarnej. Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej kontroluje
dziatania organdw i jednostek organizacyjnych Panstwowej Strazy Pozarne;.

Palenie papierosdow czesto jest przyczyng powstawania pozaréw3e3. Jako
najczestsza przyczyna pozaréw na statkach podawane sg papierosy, zapatki lub Srodki i

%1 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t,j. Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1230 ze zm.
362 Ed. Ura: System prawny ochrony przeciwpozarowej w PRL, Warszawa 1981, str. 20.
363 S, Olbrys: Ochrona przeciwpozarowa, Czestochowa 1987, str. 76.
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przedmioty uzywane przez palacych384, Najczestszg przyczyng pozaréw sg na ladzie
papierosy oraz zapatki uzywane przez palacych, na drugim miejscu wystepuje
nieprawidtowa eksploatacja urzadzen ogrzewczych, podpalenia umysine sg na trzecim
miejscu3ss, Przyczyng zdecydowanej wiekszosci pozarow lednych jest bezposrednia lub
posrednia dziatalnos¢ cztowieka. Ws$rod nich dominujg pozary powstajace w wyniku
nieostroznosci 0séb palacych, narasta jednak liczba pozaréw wskutek podpalerssé. Rosnie
tez liczba pozardw wskutek przerzutdw ognia z gruntéw nielesnych bedacych wynikiem
wypalania $ciernisk oraz traw na tgkach, w przydroznych rowach czy nieuzytkach®’.
Typowe przejawy nieostrozno$ci palacych to porzucanie nie wygaszonych papierosow i
zapatek w otoczeniu materiatéw palnych oraz palenie tytoniu w miejscach podatnych na
zapalenie i wybuch?368,

W celu realizacji nadzoru nad przestrzeganiem przepisbw przeciwpozarowych,
rozpoznawania zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen oraz
przygotowywania do dziatah ratowniczych, Panstwowa Straz PoZzarna przeprowadza
czynno$ci  kontrolno-rozpoznawcze. Czynnosci  kontrolno-rozpoznawcze obejmujg w
szczegbinosci kontrole przestrzegania przepisow przeciwpozarowych i rozpoznawanie
zagrozen innych niz pozarowe. CzynnoSci kontrolno-rozpoznawcze mogg byé
przeprowadzane takze na polecenie sadu, prokuratora lub Najwyzszej Izby Kontroli oraz, za
optatg, na zlecenie osob prawnych, fizycznych i innych jednostek organizacyjnych. Osoba
uprawniona do czynno$ci kontrolno-rozpoznawczych ma prawo wstepu do wszystkich
obiektow i pomieszczen, z wylgczeniem czesci mieszkalnej oraz stanowigcych wlasno$c¢
badz zarzadzanych przez Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej, Policje, Agencje
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencie Wywiadu i Straz Graniczng, obce misje
dyplomatyczne, urzedy konsularne badz inne instytucie miedzynarodowe korzystajace z
immunitetow dyplomatycznych lub konsularnych oraz Zadania wyjasnien w sprawach
zwigzanych z ujawnionymi nieprawidtowo$ciami. Komendant powiatowy (miejski)
Panstwowej Strazy Pozarnej, w razie stwierdzenia naruszenia  przepisow
przeciwpozarowych, uprawniony jest w drodze decyzji administracyjnej do nakazania
usuniecia stwierdzonych uchybien w ustalonym terminie, wstrzymania rob6t (prac),
zakazania uzywania maszyn, urzadzen lub Srodkéw transportowych oraz eksploatacii
pomieszczen, obiektéw lub ich czesci, jezeli stwierdzone uchybienia mogg powodowac
zagrozenie zycia ludzi lub bezpo$rednie niebezpieczeristwo powstania pozaru.

Ochrona przeciwpozarowa®® polega na realizacji przedsiewzie¢ majacych na celu
ochrong zycia, zdrowia, mienia lub Srodowiska przed pozarem, kleskg zywiotowg lub innym
miejscowym zagrozeniem poprzez zapobieganie powstawaniu i rozprzestrzenianiu sie

364 E. Czerwinska, T. Kurowski: Baza danych o pozarach zaistniatych na polskich statkach morskich oraz obcych w
Polsce w latach 1980-1995, Gdansk 1998, str. 8.

35 M. Szklarski: Analiza zdarzen za | Pétrocze 2004 r. Komenda Powiatowa Paristwowej Strazy Pozamej w
Oswiecimiu, O$wiecim 2004.

366 Podpalenie, czyli pozar spowodowany umyslinie. H. Beck, G. Przywara, A. Stawinski, M. Wojciechowska, I.
Woijtasik: Stownictwo znormalizowane - Bezpieczenstwo pracy i technika przeciwpozarowa, Warszawa 2001, str.
126.

367 R. Szczygiet: Praktyczny poradnik dla specjalisty ochrony przeciwpozarowej, Warszawa 2000.

368 P, Ogrodzki, W. Jaskélski: Ocena stanu zagrozenia i zabezpieczenia przed pozarem i przestepczoscig muzeéw
na wolnym powietrzu, [w:] Wybrane zagadnienia z zakresu ochrony zabytkéw przed pozarem, Warszawa 1998; K.
Wiler: Ochrona przeciwpozarowa lasu, Poznan, SA PSP, Poznan 2000; R. Szczygiet: Wptyw turystyki na
zagrozenie pozarowe lasow i metody zapobiegania, Las Polski nr 4, Warszawa 1977.

369 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, t.j. Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1229 ze zm.
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pozaru, kleski zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia, zapewnienie sit i srodkoéw do
zwalczania pozaru, kleski Zzywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia jak tez i
prowadzenie dziatan ratowniczych. Dziatania ratownicze to kazda czynno$¢ podjeta w celu
ochrony Zycia, zdrowia, mienia lub $rodowiska, a takze likwidacje przyczyn powstania
pozaru, wystgpienia kleski Zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia.

Krajowy system ratowniczo-gadniczy jest to integralna cze$¢ organizacji
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa, obejmujaca, w celu ratowania zycia, zdrowia,
mienia lub $rodowiska, prognozowanie, rozpoznawanie i zwalczanie pozardw, klesk
zywiotowych lub innych miejscowych zagrozen. System ten skupia jednostki ochrony
przeciwpozarowej, inne stuzby, inspekcje, straze, instytucje oraz podmioty, ktdre
dobrowolnie w drodze umowy cywilnoprawnej zgodzity sie wspétdziataé w akcjach
ratowniczych.

Osoba fizyczna, osoba prawna, organizacja lub instytucja korzystajace ze
Srodowiska, budynku, obiektu lub terenu sg obowigzane zabezpieczyé je przed
zagrozeniem pozarowym lub innym miejscowym zagrozeniem. Wiasciciel, zarzadca lub
uzytkownik budynku, obiektu lub terenu, zapewniajac jego ochrone przeciwpozarowa,
obowigzany jest w szczegoinosci przestrzegaé przeciwpozarowych wymagan budowlanych,
instalacyjnych i technologicznych, wyposazy¢ budynek, obiekt lub teren w sprzet pozarniczy
i ratowniczy oraz $rodki gasnicze zgodnie z zasadami okreslonymi w odrebnych przepisach,
zapewni¢ konserwacje i naprawy sprzetu oraz potrzebnych urzadzen zgodnie z zasadami i
wymaganiami gwarantujgcymi sprawne i niezawodne ich funkcjonowanie jak tez zapewnic¢
osobom przebywajacym w budynku, obiekcie lub na terenie bezpieczenstwo i mozliwos¢
ewakuacji, przygotowa¢ budynek, obiekt lub teren do prowadzenia akcji ratowniczej,
zaznajomi¢ pracownikdw z przepisami przeciwpozarowymi, ustali¢ sposoby postepowania
na wypadek powstania pozaru, kleski zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia3?.
Wtaciciel, zarzadca lub uzytkownik budynku, obiektu lub terenu, obowigzany do zatozenia
urzadzen sygnalizacyjno-alarmowych, zobowigzany jest potaczy¢ te urzadzenia z najblizszg,
komendg lub jednostkg ratowniczo-gasnicza Panstwowej Strazy Pozarnej, o ile w tym
budynku, obiekcie lub na terenie nie dziata jego wiasna jednostka ratownicza.

Rozpoczecie eksploatacji nowej, przebudowanej lub wyremontowanej budowli,
obiektu lub terenu, maszyny, urzadzenia lub instalacji albo innego wyrobu moze nastgpic
wylacznie, gdy zostaly spetnione wymagania przeciwpozarowe oraz dodatkowo kiedy
sprzet, urzadzenia pozarnicze i ratownicze oraz $rodki gasnicze zapewniajg skuteczng
ochrone przeciwpozarowg. Wyroby stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa publicznego lub
ochronie zdrowia i zycia oraz mienia, wprowadzane do uzytkowania w jednostkach ochrony
przeciwpozarowej oraz wykorzystywane przez te jednostki do alarmowania o pozarze lub
innym zagroZeniu oraz do prowadzenia dziataf ratowniczych, a takze wyroby stanowigce
podreczny sprzet gasniczy, mogq by¢ stosowane wylacznie po uprzednim uzyskaniu
dopuszczenia do uzytkowania. Dopuszczenia do uzytkowania wyrobow, w formie
$wiadectwa dopuszczenia, wydajq jednostki badawczo-rozwojowe Panstwowe] Strazy
Pozarnej, wskazane przez ministra wtadciwego do spraw wewnetrznych. Dopuszczenia
takie sg wiec wynikiem kontroli. Kontrola prowadzona jest w oparciu o Polskie Normy.

W przypadku, gdy wyrdb gasniczy zostat zgodnie z prawem wyprodukowany lub
dopuszczony do obrotu w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej albo w Republice

370 J, Kuczynski: Zapobieganie pozarom - zagadnienia prawne, Warszawa 1979, str. 12.
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Turcji, zgodnie z prawem wyprodukowany w innym panstwie cztonkowskim Europejskiego
Porozumienia 0 Wolnym Handlu (EFTA) bedacym strong umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym - dopuszczenie wydaje sie po ustaleniu, ze poziom bezpieczeristwa wyrobu
nie jest nizszy od okreSlonego w Polskich Normach lub wymaganiach techniczno-
uzytkowych. Dopuszczony wyréb podlega oznakowaniu przez producenta znakiem
jednostki badawczo-rozwojowej Pafnstwowej Strazy Pozarnej, ktéra wydata dopuszczenie.
W przypadku negatywnych wynikéw kontroli, jednostka badawczo-rozwojowa Panstwowej
Strazy Pozarnej, ktéra wydata dopuszczenie moze je cofna¢. Za czynnosSci zwigzane z tg
kontrolg, pobierane sg optaty. Prawo do przeprowadzania czynnosci kontrolno-
rozpoznawczych z zakresu ochrony przeciwpozarowej majg uprawnieni strazacy petnigcy
sluzbe w Panstwowej Strazy Pozarnej oraz osoby upowaznione przez komendanta
wojewoddzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej.

Krajowy system ratowniczo-gasniczy ma na celu ochrone zycia, zdrowia, mienia
lub $rodowiska przede wszystkim poprzez walke z pozarami. Jednostkami ochrony
przeciwpozarowej sg jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej, jednostki
organizacyjne wojskowej ochrony przeciwpozarowej, zakladowa straz pozarna, zaktadowa
stuzba ratownicza, gminna zawodowa straz pozarna, powiatowa (miejska) zawodowa straz
pozarna, terenowa stuzba ratownicza, ochotnicza straz pozarna, zwigzek ochotniczych
strazy pozarnych oraz inne jednostki ratownicze. Instytucje, organizacje, osoby prawne lub
fizyczne moga, za zgodg ministra wiasciwego do spraw wewngtrznych, tworzyg,
przeksztatca¢ lub likwidowaé zaktadowe straze pozarne, zakladowe stuzby ratownicze,
gminne (miejskie) albo powiatowe (miejskie) zawodowe straze pozarne, terenowe stuzby
ratownicze lub inne jednostki ratownicze, uwzgledniajac czestotliwos¢ wystepowania
pozardw, klesk Zzywiotowych i innych miejscowych zagrozen oraz potrzeby w zakresie
zapewnienia nalezytej ochrony przeciwpozarowej na danym terenie. Ochotnicza straz
pozarna i zwigzek ochotniczych strazy pozarnych funkcjonujg w oparciu o przepisy ustawy -
Prawo o stowarzyszeniach.

Do zadan wiasnych powiatu w zakresie ochrony przeciwpozarowej nalezy
prowadzenie analiz i opracowywanie prognoz dotyczacych pozaréw, klesk zywiotowych
oraz innych miejscowych zagrozen, prowadzenie analizy sit i $rodkéw krajowego systemu
ratowniczo-gasniczego na obszarze powiatu, budowanie systemu koordynacji dziatan
jednostek ochrony przeciwpozarowej wchodzacych w skiad krajowego systemu ratowniczo-
gasniczego oraz stuzb, inspekcji, strazy oraz innych podmiotdw bioracych udziat w
dziataniach ratowniczych na obszarze powiatu, organizowanie systemu fgcznosci,
alarmowania i wspdtdziatania miedzy podmiotami uczestniczacymi w  dziataniach
ratowniczych na obszarze powiatu.

5.9 Kontrola spoteczna
Kontrola spoteczna jest okresleniem ogdlnym, wskazujgcym na charakter
podmiotu uprawnionego do podejmowania tej kontroli. Wedtug J. Starosciaka, pod tym

pojeciem mozna rozumie¢ wszelkie formy kontroli spoteczefstwa nad administracjg oraz
kontrole uregulowang szczegdlnymi przepisami prawnymi jak tez i kontrole wykonywang
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przez organy o spotecznym sktadzie3'. E. Iserzon zaliczat do kontroli spotecznej takze
kontrole wykonywang przez Sejm.

Termin ,kontrola spoteczna” nie jest w praktyce uzywany jednoznacznie, istniejg
liczne nieporozumienia dotyczace zadan i roli tej kontroli. Przez ten termin rozumie sie
réwniez niezawodowe wykonywanie kontroli przez kazdego obywatela. Taka kontrola moze
by¢ przeprowadzana indywidualnie, lub tez w ramach organizacji spotecznych.
Przedmiotem kontroli spotecznej moga by¢ wszystkie dziedziny dziatalnosci panstwa.
Podstawowym kryterium tej kontroli jest sprawiedliwo$¢, czy tez stusznos¢. Do kontroli
spotecznej mozna zaliczy¢ kontrole polityczng wykonywang przez wyborcéw w stosunku do
swoich przedstawicieli, kontrola przez media oraz przy pomocy organizacji spotecznych372,

Kontrola spoteczna moze by¢ rozumiana jako czynno$¢ polegajaca na cato$ciowej
interakcji pomiedzy twércami a odbiorcami napiecia wynikajacego z konfrontacji stanu
rzeczywistego ze stanem idealnym w dziedzinie celéw, wartosci, norm systemu
spotecznego®’s.

Kontrolg, spoteczng okresla sie kontrole sprawowang przez osoby fizyczne,
organizacje spoteczne, jak i organy panstwowe, jezeli w ich sktad wchodza przedstawiciele
spoteczenstwa wykonujacy swoje funkcje niezawodowo. Do instytucji kontroli spotecznej
zalicza si¢ instytucje petycji, skarg i wnioskéw, jak tez i prawne $rodki postepowania
administracyjnego®7. Instytucja skargi jest najbardziej odpowiednig instytucjig w zakresie
uruchomienia kontroli w celu ochrony zagrozonego lub naruszonego interesu faktycznego,
w tym prawa do wolnosci od dymu tytoniowego.

Do form kontroli spotecznej nalezg réwniez praktyki i zwyczaje kulturowe poprzez
obrzedy, tradycje, zwyczaje i mode, wartosci, idee i ideaty, bunty i rewolucje37s. Wystepuje
wiele sposobéw uwalniania napiecia wyniktego w wyniku odkrycia w ramach kontroli
spotecznej odchylenia rzeczywistosci od stanu pozadanego, takie jak zasklepianie w sobie
napiecia, méwieniu w kregu swoich znajomych o odchyleniu, interwencji indywidualnej w
stosunku do sprawcy odchylenia, wykorzystanie instrumentéw opinii publicznej, zwracanie
sie do odpowiednich instytucji jak tez publiczne wystgpienie i domaganie sie poprawy
sytuacji lub ukaraniu winnych376,

Jednak jako typowe instytucje kontroli spotecznej wymienié mozna kontrole
zwigzkdw zawodowych, kontrole Spotecznej Inspekcji Pracy, kontrole samorzadu zatogi
przedsiebiorstwa panstwowego jak i kontrole innych organizacji spotecznych.

Zadaniem zwigzku zawodowego jest reprezentowanie oraz obrona praw i
intereséw zawodowych i socjalnych ludzi pracy®’. Do tychze socjalnych praw mozemy
zaliczy¢ réwniez prawo do $rodowiska pracy wolnego od dymu tytoniowego z jednej strony,
a z drugiej prawo do mozliwosci palenia tytoniu w miejscach dla tego celu wydzielonych.
Zwigzki zawodowe sprawujg kontrole nad przestrzeganiem w zakladach pracy przepisow
prawa pracy, a w szczegdlnosci przepiséw oraz zasad bezpieczenstwa i higieny pracy.
Zwigzki zawodowe mogg wystapi¢ do wilasciwego organu administracji publicznej lub

371 J. Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1977, str. 354.

372 J. Gnoinski: op. cit., str. 53.

373 J. Schenk: Kontrola spoteczna jako proces samoregulujacy, Tyczyn 2003, str. 73.

374 8. Jedrzejewski: op. cit., str. 194.

375 ), Schenk: op. cit., str. 25.

376 |bidem, str. 70, 71.

377 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.U. Nr 55, poz. 234 ze zm.
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pracodawcy, ktéremu zarzuca sie naruszenie prawa, z zadaniami usuniecia
nieprawidtowos$cis7e,

Spoteczna Inspekcja Pracy, zgodnie z ustawg z dnia 24 czerwca 1983 r. o
spotecznej inspekcji pracy®™, jest stuzbg spoteczng petniong przez pracownikéw, majaca na
celu zapewnienie przez zaktady pracy bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy oraz
ochrone uprawnien pracowniczych okreslonych w przepisach prawa pracy. Spoteczny
inspektor ma prawo m.in. kontrolowa¢ stan budynkéw, urzadzen sanitarnych oraz procesy
technologiczne z punktu widzenia bezpieczefistwa i higieny pracy, uczestniczyé w
przeprowadzaniu spotecznych przegladow warunkdw pracy, opiniowaé projekty planéw
poprawy warunkéw bezpieczenstwa i higieny pracy, planéw rehabilitacji zawodowej oraz
kontrolowa¢ realizacje tych projektow, podejmowac dziatania na rzecz aktywnego udziatu
pracownikéw zaktadu pracy w ksztattowaniu wiasciwych warunkéw bezpieczenstwa i
higieny pracy. Przeciwdziatanie nikotynizmowi jest zagadnieniem mieszczacym si¢ w
mozliwych sferach zainteresowan spotecznych inspektoréw pracy. Mimo, ze zwykle kontrole
spotecznej inspekcji pracy koncentrujg sie na zagadnieniach zwigzanych z powstawaniem
wypadkow przy pracy, jednak palenie tytoniu oraz wiasciwe rozmieszczenie stref wolnych
od dymu tytoniowego jak tez i organizowanie kampanii informacyjnych o skutkach palenia
tytoniu i mozliwo$ciach rzucenia natogu tytoniowego przez pracownikdéw mogtyby réwniez
zainteresowac inspekcje. W razie stwierdzenia nieprzestrzegania przepiséw prawa pracy,
spoteczny inspektor pracy ma obowigzek poinformowac o tym kierownika zaktadu, wpisujac
swoje uwagi w ksiedze zalecent i uwag. W przypadku stwierdzenia naruszenia zasad
bezpieczenstwa i higieny pracy przez pracownika, spoteczny inspektor pracy zwraca
pracownikowi uwage na obowigzek przestrzegania przepiséw, a w razie stwierdzenia
niedostatecznej ich znajomosci wystepuje do kierownika wtasciwej komaérki organizacyjnej o
czasowe odsunigcie pracownika od tej pracy oraz zapoznaje go z przepisami
bezpieczenstwa i higieny pracy. Na podstawie dokonanych ustalen inspektor pracy wydaje
kierownikowi zakladu pracy zalecenia (w formie pisemnej) dotyczace usuniecia
stwierdzonych uchybien.

Samorzad zatogi przedsiebiorstwa panstwowego dziata przede wszystkim na
podstawie ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych i ustawy o samorzadzie zatogi
przedsiebiorstwa panstwowego. Jednak samorzady te istniejg tylko formalnie, nie
podejmujg tez dziatah w zakresie warunkéw palenia tytoniu w przedsiebiorstwach
panstwowych3s0,

Waznym zagadnieniem dotyczacym kontroli spotecznej w sprawach zwigzanych z
przeciwdziataniem nikotynizmowi jest udziat mediow w informowaniu o skutkach
zdrowotnych palenia tytoniu jak tez i o patologiach dotyczacych przestrzegania przepiséw
prawa, w tym przepisow dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi. Prasa i inne $rodki
masowego przekazu ujawniajg negatywne zdarzenia i zjawiska, wptywajg tez na ksztaft
opinii spotecznej dotyczacej problematyki nikotynizmusé!,

378 8. Jedrzejewski: op. cit., str. 200.
379 Dz.U. Nr 35, poz. 163 ze zm.

380 S, Jedrzejewski: op. cit., str. 208.
381 |bidem, str. 213.
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Rozdziat VI
Administracyjnoprawne modele przeciwdziatania nikotynizmowi
6.1 Wprowadzenie

Nikotynizm jest problemem migedzynarodowym. Koncerny tytoniowe dziatajg na
globalnym rynku, umiejetnie wykorzystujac sytuacje krajow rozwijajacych sie, przenoszac
do nich zaréwno wytwdrnie wyrobow tytoniowych, jak i budujac — poprzez reklame i inne
sposoby zachecania — nowe rynki zbytu dla swoich produktéw. Telewizja satelitarna
oddziatuje na wiele krajow jednoczesnie, dziatania pojedynczego panstwa nie sg
wystarczajace, jesli chodzi o zapewnianie odpowiedniej ochrony przed wprowadzajacg w
btad reklama. Przemyt wyrobdw tytoniowych czesto popierany jest przez miedzynarodowe
koncerny tytoniowe, i dopiero wspdtpraca i koordynacja wysitkdw zmierzajacych do
przeciwdziatania przemytowi w wielu parstwach ma szanse byé w wysokim stopniu
skuteczna.

Przemyst tytoniowy jest niewielkg cze$cig gospodarki nawet najbardziej zaleznych
od rolnictwa krajéw. Wedtug raportu Banku Swiatowego, spadek konsumpcji tytoniu nie
wywotuje negatywnych skutkéw ekonomicznych, a w regionach gdzie statystyki zdrowotne
sq bardziej optymistyczne, wzrasta $rednie zatrudnienie. Wydatki przeznaczane w krajach o
wysokim spozyciu wyrobdw tytoniowych na tytor w krajach gdzie ilos¢ osob palacych tyton
jest statystycznie mniejsza przeznaczane sg na inne produkty i towary, tworzac w rezultacie
migjsca pracy w innych sektorach niz sektor tytoniowy. Afryka subsaharyjska, gdzie
produkcja tytoniu przeznaczona jest gtownie na eksport, jest zalezna od popytu na wyroby
tytoniowe w innych czesciach $wiata, i tam globalne zmniejszenie zapotrzebowania na tyton
powodowatoby utrate pracy przez wiele tysiecy osob, jednak takie zmniejszenie spozycia
wyrobow tytoniowych rozioZzone bedzie prawdopodobnie na wiele lat i zostanie zastgpione
innymi, zdrowszymi produktami.

6.2 Model migdzynarodowy

Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) jest wyspecjalizowang agencjg Organizadji
Narodéw Zjednoczonych do spraw zdrowia. WHO zatozona byta 7 kwietnia 1948 r. Celem
WHO wyznaczonym w jej konstytucji jest zapewnienie najwyzszego mozliwego poziomu
zdrowia wszystkim ludziom i narodom. Zdrowie definiowane w konstytucji WHO jest to stan
catkowitego fizycznego, psychicznego i spotecznego dobrego samopoczucia. WHO
zarzadzana jest przez 192 Panstwa Czionkowskie poprzez Swiatowe Zgromadzenie
Zdrowia. Zgromadzenie to skfada sie z reprezentantéw z Panstw Cztonkowskich WHO.

W maju 2003 r. 192 Panstwa Czlonkowskie WHO jednogto$nie przyjety Ramowa
Konwencje o Kontroli Tytoniu. Konwencja ta jest pierwszym traktatem dotyczacym ochrony
zdrowia publicznego przed skutkami nikotynizmu stworzonym pod auspicjami WHO.
Konwencja potwierdza prawo wszystkich ludzi do najwyzszego poziomu zdrowia. W
przeciwienstwie do dawnych konwencji WHO (dotyczacych np. narkotykéw czy lekarstw),
Ramowa Konwencja o Kontroli Tytoniu dotyczy przede wszystkim wplywania na popyt na
produkty tytoniowe, a nie tylko regulacji jakosci produktow dotyczacych zdrowia.
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Konwencja wyznacza standardy kontroli zwigzanej z tytoniem w kwestiach takich
jak: reklama tytoniu, promocja i sponsoring wyrobdw tytoniowych; pakowanie i oznaczanie
wyrobdw tytoniowych; regulowanie zawartosci i informowanie o substancjach zawartych w
wyrobach tytoniowych; kwestie przemytu wyrobdw tytoniowych; podatki i ceny wyrobdw
tytoniowych; sprzedaz wyrobow tytoniowych nieletnim; subsydia rzadowe dla produkcji
wyrobow tytoniowych i uprawy tytoniu; leczenie natogu nikotynowego; palenie bierne i
Srodowisko zycia wolne od dymu tytoniowego; badania i wymiane informacji na temat
nikotynizmu i produktéw tytoniowych; naukowa, techniczna i prawna wspétpraca.

Konwencja byta zlozona w kwaterze gtéwnej WHO w Nowym Jorku, od 16
czerwca 2003 do 29 czerwca 2004 przedstawiciele Pafstw Cztonkowskich WHO mogli
sktada¢ podpisy $wiadczace o przystapieniu poszczegoinych Panstw Cztonkowskich do
Konwencji. Panstwa Cztonkowskie deklarowaty che¢ doprowadzenia do ratyfikacii
Konwencji oraz do wcielania postanowien Konwencji w zycie. Ratyfikacja Konwencji wigze
Panstwo Czionkowskie do implementacji i przestrzegania postanowiern Konwencji.
Konwencja ma wejS¢ w zycie po uptywie 90 dni od jej ratyfikacji przez 40 Panstw
Cztonkowskich.

Konwencja jest rezultatem rezolucji WHA49.17 Swiatowego Zgromadzenia
Zdrowia z roku 1996, poprzedzonej wstepnymi pracami nad rezolucjg ze Swiatowego
Zgromadzenia Zdrowia z maja 1995. W roku 1999 dyrektor generalny WHO, Dr Gro Harlem
Brundtland, wskazat na kontrole uzycia produktéw tytoniowych jako priorytet WHO.

Celem Konwenciji jest ochrona obecnego i przysztych pokoleh przed szkodliwymi
zdrowotnymi, spotecznymi oraz ekonomicznymi konsekwencjami palenia wyrobéw
tytoniowych. Preambuta Konwencji wskazuje na potrzebe ochrony zdrowia publicznego
przez wszystkie kraje Swiata.

Zgodnie z art. 11 Konwencji, wskazane jest oznaczanie wyrobéw tytoniowych
duzymi, czytelnymi ostrzezeniami moéwigcymi o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu.
Opakowanie wyrobu tytoniowego powinno miesci¢ ostrzezenie pokrywajace potowe
powierzchni przedniej i tylnej czesci opakowania. Panstwa Czionkowskie ratyfikujace
Konwencje powinny wprowadzi¢ przepisy stawiajagce wymagania wielko$ci ostrzezen
minimum 30% gtéwnej powierzchni opakowania wyrobu tytoniowego. OstrzeZenia takie
powinny zawiera¢ zmienne teksty wskazujace na zabéjcze efekty uzywania wyrobdw
tytoniowych.

Panstwa ratyfikujace, zgodnie z Konwencja, majg zakaza¢ uzywania
wprowadzajacych w btad opiséw i opakowan wyrobdéw tytoniowych. Zabronione powinny
by¢ oznaczenia takie jak ,lekkie”, ,delikatne” oraz oznaczenia o podobnym znaczeniu.
Konwencja nie wskazuje dokladnie na wszystkie rodzaje oznaczen, jakie panstwa
ratyfikujace powinny zakaza¢, ale moim zdaniem celowe jest odwotanie do dowodow
naukowych przedstawiajgacych nieprawdziwosé konkretnych oznaczen, takich jak ,lekkie”,
,Niska zawarto$¢ substanciji smolistych” itp.

Zgodnie z art. 8 Konwencji, osoby niepalgce powinny by¢ chronione w miejscach
pracy, w $rodkach transportu publicznego oraz w zamknietych miejscach publicznych.
Konwencja zaleca uzycie catkowitego zakazu palenia tytoniu w tych miejscach, wskazujac
na nieskutecznos¢ regulacji wyznaczajacych w pewnych miejscach obszary gdzie wolno
pali¢ tyton, a w innych zakazujgcych palenia.

Art. 15 podkre$la znaczenie przeciwdziatania przemytowi wyrobow tytoniowych.
Opakowania wyrobow tytoniowych powinny by¢ oznaczone tak, aby w sposob
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jednoznaczny mozna byto okre$lic kraj pochodzenia produktu. Panstwa ratyfikujace
powinny $cisle wspdipracowaé w dziedzinie przeciwdziatania przemytowi wyrobdw
tytoniowych tak w dziataniach faktycznych, jak i w dziedzinie regulacji oraz w procesach
sgdowych roznych krajow.

Konwencja zacheca do podnoszenia podatkéw na wyroby tytoniowe. Art. 6
Konwenciji stanowi, ze kazda strona Konwencji powinna wzig¢ pod uwage wzgledy ochrony
zdrowia przy ustalaniu podatkéw od wyrobéw tytoniowych oraz ich cen. Konwencja
wskazuje na wielkie znaczenie cen wyrobdw tytoniowych na decyzje o paleniu lub
niepaleniu przez osoby miode. Konwencja odradza umozZliwianie sprzedazy wyrobéw
tytoniowych w strefach wolnoctowych.

Zgodnie z art. 9i 10, zawarto$¢ wyrobdw tytoniowych powinna podlega¢ kontroli i
szczegOtowej regulacji. Panstwa ratyfikujace Konwencje zgadzajg sie na wyznaczenie
ogdlnych ram dotyczacych zawartosci poszczegoinych substancji w wyrobach tytoniowych.
Zawarto$C substancji szkodliwych wyrobow tytoniowych powinna byé opisana na ich
opakowaniach.

Konwencja podkresla znaczenie egzekwowania przepiséw dotyczacych ochrony
zdrowia przed nikotynizmem, w art. 4 punkt 5 oraz art. 19 wymaga sie podjecia dziatan
prawnych wymierzonych w kontrole przestrzegania wymagan przepisow regulujgcych
wymagania dotyczace wyrobow tytoniowych. Konwencja zobowigzuje panstwa ratyfikujgce
do finansowania kontroli zagadnien zwigzanych z nikotynizmem na calym Swiecie. Poza
tym Konwencja zawiera regulacje dotyczace zakazu promocji i darmowej dystrybucii
wyrobéw tytoniowych (art. 16), wspierania organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz
ochrony zdrowia publicznego przed nikotynizmem (art. 12), zakazu sprzedazy wyrobéw
tytoniowych osobom niepetnoletnim (art. 16).

Konwencje ramowe sg wigzace dla krajow, ktére je ratyfikowaty. Efektywno$¢ i
skuteczno$¢ postanowien Konwencji zalezy gtdwnie od wypetniania zobowigzan, ktore
przyjely rzady panstw ratyfikujacych Konwencje.

Unia Europejska rozpoczeta realizacje programu “Europa przeciw rakowi” w roku
1986. Program ten skierowany jest gtéwnie na informowanie opinii publicznej o
niebezpieczenstwach wynikajacych z palenia tytoniu. Program ten ma na celu poprawe
zdrowia obywateli Unii przez zmniejszanie ilosci przypadkéw choréb zwigzanych z paleniem
tytoniu. Art. 152 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejskg382 wyznacza Wspoinocie
Europejskiej wazng role w ochronie zdrowia. Zgodnie z Traktatem, wszelkie dziatania
Wspdlnoty powinny mie¢ na uwadze zapewnienie wysokiego poziomu ochrony zdrowia
ludzkiego. Dziatania Wspdlnoty powinny byé uzupetniajagce wobec dziatarn Panstw
Cztonkowskich. Dziatania te majg by¢ skierowane na poprawe zdrowia, ochrone zdrowia
przed chorobami oraz zwalczanie przyczyn choréb. Unia stawia sobie za cel réwniez
zapobieganie, edukacje oraz informowanie o kwestiach zwigzanych ze zdrowiem i jego
ochrona,

Mimo ze zagadnienia ochrony zdrowia, a w szczegolnoSci przeciwdziatanie
nikotynizmowi, nalezg do kompetencji poszczegdlnych Parstw Cztonkowskich, to Unia
Europejska moze tworzyC ogélng strategie przeciwdziatania nikotynizmowi. Prawodawstwo
europejskie dotyczace przeciwdziatania nikotynizmowi zawiera m.in. dyrektywe o
produktach tytoniowych oraz wiele prawnie niewigzacych rekomendacji dotyczacych

382 OJ UE C 235 z 24 grudnia 2002 r.
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ochrony zdrowia przed nikotynizmem. Przepisy unijne poruszajg problemy opakowan
wyrobow tytoniowych, nakladajg obowigzek umieszczania odpowiednich ostrzezen,
poruszajq tez zagadnienia informacji przekazywanych przez prasg, telewizje, radio i
internet.

Dyrektywa 2001/37/EC Parlamentu i Rady z 5 czerwca 2001, dotyczaca zblizania
ustawodawstw panstw czlonkowskich w dziedzinie wytwarzania, prezentacji i sprzedazy
produktdéw tytoniowych znana jest jako ,dyrektywa o produktach tytoniowych”. Dyrektywa
wymaga umieszczania ostrzezen zdrowotnych na wszelkich produktach tytoniowych,
zakazuje umieszczania oznaczen sugerujgcych mniejszg szkodliwo$¢ jakiego$ produktu
tytoniowego od innych produktéw, nakazuje oznaczanie kazdego opakowania produktow
tytoniowych w sposob umozliwiajacy identyfikacje producenta, migjsca i czas produkcji tego
wyrobu.

Dodatkowo producenci i importerzy wyrobdw tytoniowych muszg przekazywac
panstwom cztonkowskim liste wszystkich substancji, ktére zawiera dany wyrdb tytoniowy.
Nalezy ponadto podaé przyczyne umieszczenia danej substancji w produkcie oraz
zawartos¢ tej substancji. Jesli to mozliwe, nalezy rowniez podawac¢ dane toksykologiczne
oraz informacje o konsekwencjach zdrowotnych uzycia tych substancii.

Papierosy wyprodukowane w celu sprzedazy w krajach Unii Europejskiej mogg
zawiera¢ maksymalnie 10 mg. substancji smolistych na papieros, 1 mg. nikotyny oraz 10
mg. tlenku wegla.

Zalecenie Rady 2003/54/EC z 2 grudnia 2002 o zapobieganiu paleniu tytoniu i
polepszaniu kontroli nad nikotynizmem jest skierowane do panstw czionkowskich i dotyczy
dziedzin nalezacych do poszczegdinych panstw czionkowskich takich jak sprzedaz
wyrobdw tytoniowych osobom niepetnoletnim, zapewnienie odpowiednich informacji o
skutkach zdrowotnych palenia tytoniu czy tez o efektach palenia tytoniu dla Srodowiska
Zycia cztowieka.

Rezolucja Rady z 18 listopada 1999 o zwalczaniu uzywania wyrobdw
tytoniowych®®3, Rezolucja Rady z 26 listopada 1996 o redukcji palenia tytoniu we
Wspoinocie Europejskiej®, Wnioski Rady i ministréw zdrowia z 27 maja 1993 w sprawie
Rezolucji 0 zakazie palenia tytoniu w miejscach publicznych3s5, Rezolucja Rady i ministrow
zdrowia panstw czlonkowskich z 18 czerwca 1989 o zakazie palenia tytoniu w miejscach
publicznych388 rowniez dotyczg dziatar podejmowanych przez Unig Europejskg w zwigzku z
przeciwdziataniem nikotynizmowi.

Komisja Europejska rozpoczeta kampanig informacyjng ,Mozesz powiedzie¢ nie”
(Feel Free to Say No) majacg na celu informowanie mtodziezy pomiedzy 12 a 18 rokiem
zycia o skutkach palenia tytoniu oraz o niebezpieczenstwach wynikajacych z rozpoczecia
palenia i uzaleznienia sie od nikotyny.

Europejska sie¢ zapobiegania paleniu tytoniu (ENSP — European Network on
Smoking Prevention) jest zatozong przez Komisje Europejskg jest gtownym ciatem
koordynujacym zapobieganiem nikotynizmowi. ENSP kierowane jest przez zgromadzenie
ogdlne, skltadajace sie z 2 reprezentantéw z kazdego kraju Unii Europejskiej oraz z
reprezentantdw organizacji europejskich zajmujacych sie wyspecjalizowanymi dziedzinami

33 0J UE C 086 z 24 marca 2000 .

%4 0J UE C 374 z 11 grudnia 1996 r.
3850J UE C 174 z 25 czerwca 1993 r.
38 OJ UE C 189 z 26 czerwca 1989 r.
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zwalczania nikotynizmu (INWAT Europe, ENYPAT, European Network of Smoke-Free
Hospitals).

Miedzynarodowa sie¢ kobiet przeciw tytoniowi w Europie (INWAT Europe —
International Network of Women Against Tobacco in Europe) jest projektem wspieranym
przez Komisje Europejskg poprzez grant w ramach programu Europa przeciw rakowi.
Europa wolna od tytoniu (Tobacco Free Europe — TFE) jest programem majacym na celu
informowanie rzadéw i organizacji miedzynarodowych o zagrozeniu epidemig nikotynizmu.
Program ten réwniez pracuje nad kontrolg palenia tytoniu w Europie oraz aby rzady panstw
cztonkowskich jak i organizacje pozarzadowe byty wtasciwie przygotowane do zapewnienia
odpowiednich regulacii i realizacji programéw przeciwdziatajacych nikotynizmowi. Program
TFE jest Scisle zwiazany z TFI (Tobacco Free Initiative WHO) oraz jest organizatorem
Swiatowego dnia bez tytoniu. Europejska sie¢ miodziezy i tytoniu (ENYPAT — European
Network on Young People and Tobacco) jest inicjatywg popierang przez program Europa
przeciw rakowi Komisji Europejskiej.

W panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej uksztattowaty sie trzy gtéwne
modele regulacji przeciwdziatania nikotynizmowi. Pierwszy model, najbardziej restrykcyjny,
ukaza¢é mozna na przyktadzie Irlandii, drugi, model nierestrykcyjny znajdujemy w
Niemczech a model posredni, spotykany najczesciej, przyktadowo mozna opisaé na
podstawie prawodawstwa wegierskiego.

6.3 Model zamkniety na przyktadzie Irlandii

Pojecie  ,model zamknigty przeciwdziatania  nikotynizmowi®  oznacza
wprowadzenie przez wybrane panstwo dosy¢ restrykcyjnych regulacji dotyczacych przede
wszystkim ustanawiania stref wolnych od dymu tytoniowego ale tez i innych zagadnien.
Model zamkniety przeciwdziatania nikotynizmowi reprezentowany jest przede wszystkim
przez Irlandig®’, Norwegie, Butgarig i Wiochy.

Irlandzka Ustawa 6 z roku 2004 - Ustawa zmieniajgca ustawe o zdrowiu
publicznym z 2002 r., zwana réwniez irlandzkg ustawg tytoniowa, powotuje na swoje zrodto
dyrektywe 2001/37/EC Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 czerwca 2001 o zblizaniu
ustawodawstw panstw czlonkowskich dotyczacych produkcji, prezentacji i sprzedazy
produktéw tytoniowych3s® oraz zalecenie Rady z 2 grudnia 2002 o zapobieganiu paleniu
tytoniu i o inicjatywach wspierajacych kontrole palenia tytoniu®®, jak réwniez Ramowg
Konwencje WHO o kontroli tytoniu sporzadzong w Genewie 21 maja 2003.

Irlandzka regulacja z 1995 roku zakazywata palenia tytoniu w urzedach, we
wszelkich budynkach rzadowych, miejscach publicznych w bankach, salach koncertowych,
zamknietych obiektach sportowych, galeriach i muzeach jak i w bibliotekach. Zabronione
bylo réwniez palenie tytoniu w szkotach, przedszkolach, na uniwersytetach i w koledzach.
Miejscami wolnymi od dymu tytoniowego byty réwniez kuchnie w hotelach, restauracjach,
pubach, jak réwniez cate supermarkety, sklepy z zywnoscig i rzeznie. Nie wolno byto pali¢ w
Srodkach transportu publicznego, w poczekalniach na stacjach kolejowych i na
przystankach oraz w taksoéwkach. Szpitale, i wszelkie osrodki ochrony zdrowia poza

%7 Hogan G., Morgan D. G.: Administrative Law in Ireland, Dublin 1998.
38 OJ UE L 194, z 18 lipca 2001 r.
389 OJ UE L 22, z 25 stycznia 2003 r.

115



szpitalami psychiatrycznymi réwniez objete byly zakazem palenia. Zakaz ten dotyczyt
réwniez miejsc takich jak apteki i poczekalnie dentystyczne.

Mimo tych ograniczen, w wielu miejscach publicznych palenie tytoniu pod rzadami
starej ustawy tytoniowej byto dozwolone. Pociggi inne niz ekspresowe, samoloty, promy,
miejsca odlotéw i przylotdw na lotniskach posiadaty obszary, gdzie palenie byto dozwolone.
Przede wszystkim jednak zwrdcié uwage na roznice traktowania miejsc takich jak
restauracje, kawiarnie czy bary szybkiej obstugi. W miejscach tych przynajmniej potowa
miejsc siedzacych powinna byé w strefie wolnej od dymu tytoniowego. Mozliwym byto
réwniez zapewnienie odpowiedniej wentylacji (co musiato by¢ stwierdzone przez komisje
zdrowotng), dzieki czemu wystarczato wydzielenie jednej czwartej na strefe wolng od dymu
tytoniowego.

Irlandia zastyneta wprowadzeniem regulacji umozliwiajgcych zycie wolne od dymu
tytoniowego w miejscach pracy. Od 29 marca 2004 wiekszo$¢ budynkéw bedacych
miejscami pracy stata sie wolna od dymu tytoniowego. Przed wprowadzeniem zmian w
ustawodawstwie Irlandia wymagata zakazéw palenia tytoniu w kinach, teatrach, w salonach
fryzjerskich jak i w samolotach oraz wielu wyszczegdlnionych ustawowo miejscach,
jednakze po wejsciu w zycie nowej ustawy zakres stref wolnych od dymu tytoniowego
poszerzyt sie¢ znacznie.

Gtéwnym celem ustawy jest zapobiezenie narazaniu osob niepalacych na
niebezpieczenstwa biernego palenia, zwanego ,paleniem z drugiej reki’ oraz ,paleniem
Srodowiskowym”. Ustawodawcy irlandzcy zdawali sobie sprawe z uwagi Swiatowej opinii
publicznej, jakg przyciagneta wymieniona ustawa. Sondaze wskazywaly na znaczace
poparcie spoteczne dla inicjatywy, glosne jednak byly réwniez gtosy przeciwnikéw ustawy.
Micheal Martin, irlandzki Minister Zdrowia i Dzieci rozpoczat gto$ng kampanig informacyjna,
wspierang, przez wiele organizacji pozarzadowych. Kampania informowata o celach i
motywach wprowadzenia zmian ustawodawczych, administracja irlandzka powaznie
podeszta do swoich obowigzkéw informowania obywateli o ich prawach i obowigzkach, a
takze o sposobach wdrazania reform. Minister powotywat sie na raporty WHO, wskazywat
na wielkq szkodliwos¢ biernego palenia tytoniu, podkreslat statystyki wskazujgce na
tendencje rzucania natogu tytoniowego przez osoby pracujace w miejscach gdzie nie wolno
bylo pali¢ tytoniu. Szczegblnie gtosng dyskusje wywotato wprowadzenie zakazu palenia
tytoniu w pubach, Scisle zwigzanych z tradycyjng kulturg irlandzka. Wiadomo bylo, ze
dawne sposoby regulacji, czyli wydzielanie stref wolnych od dymu tytoniowego, nie
sprawdzity sie, jako ze dym nie uznaje granic prawnych i przemieszcza sie do takich stref.
Pracownicy pubdw wielokrotnie narazani byli na przebywanie w zadymionych
pomieszczeniach, a pracodawcy zmuszeni byli zatrudniaé osoby palace, albo wymagac
zapewnien, ze dym tytoniowy nie bedzie przeszkadzat pracownikowi i ze pracownik nie
bedzie z tego powodu skiadat skarg ani wymagat odszkodowan. Mimo dlugotrwate;
dyskusji, wymiana pogladéw nie doprowadzita do kompromisu, a sposoby rozwijania sie
sytuacji beda z pewnoscig godne uwagi.

W Irlandii nadal dozwolone jest palenie tytoniu na otwartej przestrzeni (nawet
podczas zgromadzen), na otwartych statkach oraz wszedzie tam, gdzie mamy do czynienia
z obiektami odkrytymi. Nadal nie sg objete catkowitym zakazem palenia tytoniu obiekty takie
jak wiezienia, hospicja, $wiatynie, szpitale psychiatryczne, hotele akademickie, hotele i
pensjonaty, ale w tych miejscach nalezy rowniez przestrzega¢ praw pracownikéw do pracy
w $rodowisku wolnym od dymu tytoniowego.
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Administracja  irlandzka nie  zaniedbata réwniez waznego elementu
przeciwdziatania nikotynizmowi, jakim jest umozliwianie i utatwianie rzucenia palenia
tytoniu. Ministerstwo Zdrowia i Dzieci wspdtpracuje w tej kwestii z Irlandzkim Koledzem
Lekarzy, z Urzedem kontroli tytoniu, irlandzkim towarzystwem leczenia raka jak i z irlandzkq
fundacjg zdrowia serca. Poza tym uruchomiono infolinie (National Smokers’ Quitline), gdzie
palacze mogq zasiegnaC informacji jak skutecznie rzuca¢ palenie. Zapewniono ponadto
darmowe (w ramach ubezpieczenia zdrowotnego) prowadzenie terapii antynikotynowe.

6.4 Model czeSciowo zamkniety na przykladzie Wegier i USA

Pojecie modelu czesciowo zamknietego wywodzi si¢ stad, ze regulacje dotyczace
przeciwdziatania nikotynizmowi posiadajg szerokie ograniczenia dotyczace stref wolnych od
dymu tytoniowego, mozliwosci sprzedazy wyrob6éw tytoniowych jak i innych zagadnien,
jednak nie sg to ograniczenia tak silne jak w modelu zamknietym. Model cze$ciowo
zamknigty przeciwdziatania nikotynizmowi reprezentujg m.in. Polska, Wegry3%0 i USA3!,
Chciatbym wskaza¢ na model wegierski, ktory wykazuje wiele zbieznosci z modelem
polskim.

Wegierska ustawa o ochronie praw oséb niepalacych i o zapobieganiu skutkom
zdrowotnym  zwigzanym z paleniem tytoniu®%2 zakazuje palenia poza miejscami
wydzielonymi w budynkach takich jak: budynki uzytecznosci publicznej, publiczne $rodki
transportu, miejsca pracy. Poza tym palenie catkowicie zakazane (bez mozliwosci
wyznaczania miejsc przeznaczonych do palenia tytoniu) jest w obiektach opieki zdrowotnej i
szkotach. Zakaz palenia nie dotyczy miejsc zwigzanych z rozrywka (poza miejscami, gdzie
podawane sg positki). Zakazane jest palenie tytoniu przez osoby ponizej 18 roku zycia w
miejscach publicznych. Dodaé nalezy, ze Wegry zastynely z wysokiego stopnia
przestrzegania tego zakazu. Podczas dwu pobytdw na Wegrzech — pierwszego przed
wejsciem w zycie ustawy a drugiego niediugo po jej wejSciu w zycie — wida¢ byto
odczuwalng roznice odnosnie ilosci dymu tytoniowego w budynkach publicznych.

W kolejnych ustawach sprzedaz tytoniu zostata zakazana w budynkach
zwigzanych z edukacjg i ochrong zdrowia oraz w odlegtosci 200 metréw od tych
budynkdéw3%. Ustawa zakazata darmowego rozprowadzania prébek wyrobéw tytoniowych
oraz nafozyla obowigzek odpowiedniego informowania o zdrowotnych skutkach palenia
tytoniu poprzez umieszczanie na opakowaniach wyrobéw tytoniowych ostrzezen.
Dawniejsze regulacje rdwniez zawieraty rozwigzania dotyczace umieszczania ostrzezen na
produktach tytoniowych, jednak byty one umieszczanie w sposéb mato widoczny. Ustawa
wegierska stawia mniejsze wymogi przed producentami wyrobow tytoniowych i pewne jest
wprowadzanie zmian zgodnych z wymogami Unii Europejskiej (odno$nie powierzchni
ostrzezen na wyrobach tytoniowych oraz zawartosci substancji szkodliwych w wyrobach
tytoniowych).

Ustawa zakazata sprzedazy papierosdw na sztuki, sprzedazy wyrobéw
tytoniowych w automatach oraz zapowiedziata petng harmonizacie z prawem Unii

39 | 8rincz L. (red.): Studies on Common European Administration, Budapest 2000.

31 Baginska E.: Procesy tytoniowe w Stanach Zjednoczonych Ameryki, PiP nr 6, 2000.

%92 ClIl11997

393 Wegierska Ustawa o ochronie 0séb niepalacych i o regulacji sprzedazy wyrobéw tytoniowych z 1999 r., XLIl z
13 kwietnia 1999 art. 2 i nast.
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Europejskiej odno$nie opodatkowania wyrobow tytoniowych. Bardzo ciekawie przedstawiata
sie dyskusja parlamentarna dotyczaca projektu ustawy, kiedy faktyczne poparcie projektu
przez Reprezentantdw nie bytg zwigzane z przynalezno$cia do poszczegéinych partii, ale z
ich paleniem lub niepaleniem. Podczas debaty powotywano sie kilkakrotnie na przyktad
Polski. Wegry nalezg do krajéw najbardziej palacych na $wiecie (plasujac sie okoto miejsca
trzeciego do szdstego). Wegry wprowadzity narodowy plan kontroli nikotynizmu, jednak nie
maja jednego organu odpowiedzialnego za taka kontrole.

Konstytucja Wegier z roku 1989 w art. 18 stanowi ze Republika Wegierska uznaje
prawa kazdego czlowieka do zdrowego $rodowiska naturalnego. Na ten artykut wielokrotnie
powotywano sie przy popieraniu argumentéw dla wprowadzenia zakazu w miejscach, gdzie
ludzie spedzajg czas wolny. Art. 70/D § (1) - (2) zapewniajg ochrone zdrowia ludzkiego na
najwyzszym mozliwym poziomie, w co zalicza sie takze ochrong przed skutkami palenia
tytoniu. Ochrona taka gwarantowana jest nie tylko przez opieke medyczng, ale takze przez
zapobieganie i odpowiednie regulacje prawnoadministracyjne.

W Ustawie XXXI z roku 1997 o ochronie dzieci art. 6 § (4) oraz art. 10 § (1) ¢
gwarantuje ochrong zdrowia dzieci, przez co rozumiane jest takze zapewnienie dzieciom
mozliwosci zycia w Srodowisku wolnym od nikotynizmu, przede wszystkim od dymu
tytoniowego. Przepisy te zostaly uszczegdtowione przez Dekret 11/1994 Ministra Kultury i
Edukacjiw art. 6§ (2) - (3) - (4) oraz 34 § (2) a, ze zm.

Ustawa CLIV z 1997 roku o zdrowiu publicznym w rozdziale Il (prawa | obowigzki
pacjentow) w art. 5 § (2); 5 § (3) ¢ - d, w rozdziale IIl (zdrowie narodowe) art. 37 § (1) - (2) -
(3)a-b,art. 42§ (3) a, €, art. 46 §, w rozdziale IV (system ochrony zdrowia) art. 86 § (1), w
rozdziale VIl (odpowiedzialno$¢ panstwa za zdrowie ludnosci), art. 141 § (3) a, g dotyczg
probleméw zwigzanych z przeciwdziataniem nikotynizmowi.

Przede wszystkim jednak nalezy zwréci¢ uwage na Ustawe o ochronie osdb
niepalacych i o regulacji sprzedazy wyrobdw tytoniowych z 1999 r., XLIl z 13 kwietnia 1999
oraz na jej akty wykonawcze (Dekret Ministra Spraw Wewnetrznych 36/1999, Dekret
Ministra Obrony Narodowej 14/1999, Dekret 7/1999 Ministra Obrony Narodowej oraz Dekret
17/1999 Ministra Sprawiedliwo$ci).

Wegry wykazujg wiele podobienstw do Polski w kwestii regulacji przeciwdziatania
nikotynizmowi. Wigkszo$¢ autoréw3¥ przepowiadata niski stopiei przestrzegania przepiséw
dotyczacych stref wolnych od dymu tytoniowego. Jednak jak okazato sie, pesymizm ten byt
nadmierny a regulacja sprawdzita sie w praktyce. Wegry dbajg o Sciste dostosowanie prawa
dotyczacego przeciwdziatania nikotynizmowi do prawa Unii Europejskiej i biorg aktywny
udziat w pracach Unii nad nowymi inicjatywami legislacyjnymi.

Kodeks Stanéw Zjednoczonych dotyka problematyki nikotynizmu przede
wszystkim w kontek$cie handlu miedzystanowego, jednakze w coraz wigekszym stopniu
zajmuje sie réwniez problematykg ochrony zdrowia przed skutkami palenia tytoniu. Bardzo
szczegbtowo zostaly w Kodeksie USA uregulowane zagadnienia tytoniu bezdymnego.
Sekretarz Zdrowia tworzy specjalny program majacy na celu ochrone zdrowia osob
niepetnoletnich przed tytoniem bezdymnym39%. Sekretarz Zdrowia musi polega¢ na
inicjatywie poszczegolnych Standéw odno$nie zakazu sprzedazy wyrobéw bezdymnych
osobom ponizej 18 roku zycia oraz przy tworzeniu odpowiednich programéw edukacyjnych
wdrazanych przez odpowiednie kampanie informacyjne.

3% A, Veér, L. Eréss: A dohanyzas rabsagaban. Pécs, 2001.
3% 15 USC 4401
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Zgodnie z tzw. ustawa prodzieciecg z roku 20013% (Pro-Children Act of 2001),
zakazane jest palenie tytoniu w jakichkolwiek budynkach przeznaczonych dla celéw
edukacyjnych dla dzieci jako przedszkola, szkoty podstawowe i ponadpodstawowe oraz
biblioteki. Prawo stanowe ma w tym przypadku pierwszenstwo przed ustawa federalna, jesli
stawia wieksze wymagania zdrowotne dotyczace palenia tytoniu, przyktadowo wiele stanéw
zakazuje palenia tytoniu nie tylko w budynkach szkolnych, ale tez na boiskach szkolnych397.
Tendencja chronienia zdrowia ludzkiego w budynkach publicznych nie ogranicza si¢ do
zdrowia dzieci, jednakze wedtug ustawodawcy amerykanskiego dzieci szczegéinie powinny
by¢ chronione przed zagroZeniami, jakie niesie nikotynizm. Podrozdziat IV rozdziatu 70
tytutlu 20 kodeksu USA dotyczy szkdt dwudziestego pierwszego wieku. Ochrona przed
narkotykami jak i tworzenie szkolnego $rodowiska wolnego od dymu tytoniowego sg réwnie
powaznie traktowane, jak zapewnienie odpowiedniego poziomu nauczania w szkotach.

Zgodnie z § 1333 rozdziatu 36 tytutu 15%8 produkty tytoniowe muszg mieé
odpowiednie oznaczenie zawierajace ostrzezenia zdrowotne. Wedtug Kodeksu, zabronione
jest produkowanie, pakowanie lub importowanie w celach sprzedazy lub dystrybucji na
terenie Stanéw Zjednoczonych papieroséw bez wymienionych w paragrafie 1333 ostrzezen.
Ostrzezenia te zamieszczane majg byé rotacyjnie, tak aby osoba majaca kontakt z
opakowaniami produktéw tytoniowych nie byta zanudzona oraz aby ukaza¢ wiele r6znych
szkodliwych efektow palenia. System rotacji - w granicach wyznaczonych przez paragraf
1333 - proponuje producent lub importer, a zatwierdza Federalna Komisja Handlu.
Wymagania oznaczania produktow tytoniowych nie dotyczg dystrybutordw papieroséw
sprzedajacych papierosy poza terytorium Stanéw Zjednoczonych. Paragraf 1334
gwarantuje, ze zadne inne wymagania dotyczace oznaczania papieroséw, niz oznaczone w
sekcji 1333 nie moga by¢ wymagane.

Papierosy produkowane, importowane lub pakowane na eksport ze Stanéw
Zjednoczonych lub jako dostawy na statki lub samoloty poza jurysdykcjq sadow Standw
Zjednoczonych nie muszg, spetnia¢ wymogdw okreslonych w rozdziale 15, nie dotyczy to
jednak papierosow dostarczanych armii USA poza terenem Standw Zjednoczonych3®.
Doda¢ nalezy, ze weterani wojenni maja prawo pali¢ tyton podczas pobytu w szpitalu400,

6.5 Model otwarty na przyktadzie Niemiec

Pojecie modelu otwartego wywodzi sie ze stosunkowo matych ograniczen
dotyczacych ustanawiania stref wolnych od dymu tytoniowego czy sprzedazy wyrobdéw
tytoniowych. Jednak nie nalezy myli¢ modelu otwartego przeciwdziatania nikotynizmowi z
niskim stopniem przestrzegania regulacji dotyczacych przeciwdziatania nikotynizmowi.
Model otwarty przeciwdziatania nikotynizmowi reprezentowany jest miedzy innymi przez
Niemcy4!, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz) z 23 maja

3% 20 USC 6081, regulacja bedaca kontynuacja tzw. ustawy prodziecigcej z roku 1994.

397 Public Health Law Article 13-E, Section1399-n(9)

3% 15 USC 1333

3915 USC 1340

400 38 USC 1715

401 Farke W., Gamann R.: Tabakkontrollpolitik in Deutschland: Gesundheitsschutz ware machbar, in Jahrbuch
Sucht 2003, Hamm 2003.
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1949402 w art. 74 uznaje, ze zagadnienia zwigzane ze sprzedazg tytoniu beda regulowane
zaréwno prawem federalnym jak i przepisami poszczegéinych landow.

Od 3 pazdziernika 2002, pracodawcy sa zobowigzani do ochrony os6b
niepalacych przed dymem papierosowym w miejscach pracy. Wydziela sie odpowiednio
przewietrzane pomieszczenia, gdzie wolno pali¢ tytor. Dym nie moze przechodzi¢ z tych
miejsc do pozostatych pomieszczer. W Niemczech wymogi odpowiedniej klimatyzacji i
wentylacji wywotaty obawy o wysokie koszty potrzebnych zmian architektonicznych, jednak
generalnie pracodawcy umieli zorganizowaC miejsca wydzielone dla palacych zgodnie z
przepisami ustawy403. Generalnie niemiecki ustawodawca kierowat si¢ zasadg znajdowania
zgody miedzy osobami palacymi a niepalacymi w kwestii umiejscowienia obszaréw, gdzie
wolno pali¢ tytor. Praktyka niemiecka réwniez wykazata najlepsze rezultaty przestrzegania
zakazéw palenia tytoniu tam, gdzie wprowadzenie zakazéw byto poprzedzone debatg i
szukaniem najlepszych rozwigzan przez pracownikéw. Mimo iz obecnie coraz wiecej firm
niemieckich faktycznie uzaleznia swdj stosunek do pracownikéw i kandydatéw na
pracownikéw od ich palenia lub niepalenia, to ustawodawstwo niemieckie nadal nalezy do
bardziej liberalnych w kwestii wyboru miejsc, gdzie palenie tytoniu jest dozwolone.
Regulacja ta dotyczy zaréwno zaktadow opieki zdrowotnej, budynkéw administracji
publicznej, budynkéw szkolnych jak i restauracji oraz baréw.

Ustawa o ochronie 0sob nieletnich4% osoby ponizej 16 roku zycia nie mogg pali¢
tytoniu w restauracjach, pubach oraz barach. Zgodnie z tq ustawg automaty do sprzedazy
produktéw tytoniowych w rozdziale 3 art. 10 zakazane sg w miejscach, gdzie dostep oséb
ponizej 16 lat nie jest ograniczony. Nadal dozwolona jest sprzedaz wysytkowa produktow
tytoniowych, sprzedaz pojedynczych sztuk papieroséw oraz rozdawanie darmowych probek
wyrobdéw tytoniowych. Dodatkowo kwestiami ochrony miodziezy przed nikotynizmem
zajmuje sie Ustawa z 23 czerwca 2004 o polepszeniu ochrony miodziezy przed
zagrozeniami spozywania napojow alkoholowych i wyrobéw tytoniowych405, gdzie jednak
wyraznie powazniej traktuje sie zagrozenie ze strony napojoéw alkoholowych.

Zakazane jest palenie tytoniu w autobusach, czeSciowo zakazane w pociggach,
samolotach (zaréwno w lotach miedzynarodowych jak i krajowych) i catkowicie dozwolone
na Srodkach transportu wodnego.

Zgodnie z niemieckg Ustawg o produktach tytoniowych4%® na wyrobach
tytoniowych umieszcza sie ostrzezenia o skutkach zdrowotnych palenia tytoniu. Przepisy te
zostaty wprowadzone w zwigzku z Dyrektywg 2001/37/EC. Dodatkowo w rozdziale 3 art. 21
Ustawy o handlu zywnoscia, wyrobami tytoniowymi, kosmetykami i innymi produktami4o?
zawarte sg wymagania dotyczace zawierania informacji na wyrobach tytoniowych.

Zawarto$¢ nikotyny, tlenku wegla oraz substancji smolistych zostaty uregulowane
zgodnie z Dyrektywa 2001/37/EC. Zwréci¢ jednak nalezy uwage na to, ze kwestia dodatkow
do papieroséw (substancji uzalezniajgcych, szczegdlnie nie majacych wplywu na smak
papierosow) nie zostata uregulowana.

402 Federalna Gazeta Prawna, z 23 maja 1949 ze zm.

403 Prawo o miejscach pracy z 31 maja 2001, weszta w zycie 3 pazdziernika 2002, art. 3a.

404 Uchwalona 23.07.2002, weszta w zycie 26.07.2002.

405 Bundesgesetzblatt cze$¢ |, 28 czerwca 2004, nr 39, str. 1857-1858.

406 Uchwalona 20.11.2002, Bundesgesetzblatt cze$¢ I, 5 grudnia 2002, nr 82, str. 4434-4437, ze zm.
407 Uchwalona 15.08.74 ze zm. 9.09.1997 oraz 25.11.2003.
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Podsumowanie

Skuteczne dziatanie panstwa w celu przeciwdziatania nikotynizmowi wymaga w
pierwszej kolejnosci prawidtowego zdefiniowania zagrozen wynikajacych z tego natogu w
ramach polityki spotecznej. Dziatania administracji publicznej nie mogg si¢ bowiem
ogranicza¢ wytacznie do stosowania wiladczych form dziatania a nastepnie egzekudji
administracyjnej tego rodzaju obowigzkéw o charakterze pienieznym lub niepienieznym. W
szczegoInosci w ramach modelu administracyjnoprawnego przeciwdziatania nikotynizmowi
nie nalezy zapominaé, ze dziatania takie powinny by¢ potaczone z dziatalno$ci informacyjng
i edukacjg, ktére mozna realizowa¢ tylko za pomoca dziatalnodci spoteczno-
organizatorskiej, a wiec typowej niewladczej formy dziatania administracji publicznej.
Skuteczne przeciwdziatanie nikotynizmowi musi by¢ skorelowane ze zmiang nawykéw
obywateli, 0 czym czesto sie zapomina nakfadajac obowigzki administracyjnoprawne, co
prowadzi do niskiej skuteczno$ci wszelkich dziatar zmierzajacych do ograniczenia natogu
tytoniowego.

Biorac pod uwage wymagania wynikajace z modelu miedzynarodowego
przeciwdziatania nikotynizmowi, przyjmuje sie w praktyce nieskutecznos¢ dziatan
prohibicyjnych obejmujacych obszar catego panstwa. Dlatego tez nalezy przede wszystkim
dazy¢ do zapewnienia ochrony administracyjnoprawnej osobom niepalacym od dymu
tytoniowego jako ich prawa podmiotowego w tym zakresie. Epidemia nikotynizmu stworzyta
wyzwanie dla calego $wiata. Poszczegdlne panstwa jak i cata spoteczno$é
migdzynarodowa muszg skoncentrowa¢ swoje dziatania w tym zakresie wypracowujac
odpowiednie standardy miedzynarodowe. Ponadto poszczegoine panstwa powinny
samodzielnie  wdraza¢  spojny model  administracyjnoprawny  przeciwdziatania
nikotynizmowi, biorgc pod uwage prymat interesu publicznego nad interesem
indywidualnym w tym zakresie. Dodatkowo parnstwa sasiadujace i wszystkie pafnstwa Swiata
powinny wspdipracowaé w celu wyeliminowania przemytu papieroséw jak i nieuczciwe;
konkurencji cenowe;j.

Swiatowa Organizacja Zdrowia opracowafa wytyczne utatwiajace utworzenie
globalnego, lokalnych i regionalnych projektéw skutecznie zmierzajacych do
wyeliminowania zagrozen zwigzanych z masowym paleniem wyrobow tytoniowych przez
uzaleznionych palaczy.

Dodatkowo wazng role odgrywajg media. Jednak wigkszo$¢ mediow
komercyjnych nie jest zainteresowana wychowywaniem widza czy czytelnika je$li to nie
przyniesie bezposrednich zyskow. Problematyka reklamy wyrobdw tytoniowych nie miesci
sie w zakresie tej pracy, dlatego tylko zaznacze, ze postawa medidéw, zamiast pomagac
osiggnieciu przez spoteczenstwa najwyzszego poziomu zdrowia, sprzyja utrwalaniu
natogéw i szkodliwych zachowan.

Panstwo powinno zda¢ sobie sprawe, ze producenci wyrobdw tytoniowych
szkodzg jego obywatelom. Dzieki umiejetnej i kosztownej propagandzie popieranej przez
koncerny tytoniowe wiele krajow nie jest w stanie zaja¢ zdecydowanej postawy przeciwko
firmom niszczacym zdrowie milionéw uzaleznionych o0s6b i dalszym milionom
przebywajacych w towarzystwie oséb palacych.

Realistycznym celem na najblizsze dziesigciolecia jest zmniejszenie konsumpcii
wyrobow tytoniowych, a przez to zmnigjszenie $miertelnoSci i zachorowalnoSci
spowodowanej przez te wyroby. Jednak nalezy pamieta¢, ze dalekosieznym celem jest
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zapewnienie spoteczenstwu jak najwyzszego poziomu zdrowia, przez co nalezy dazy¢ do
ograniczenia palenia tytoniu pod katem wprowadzenia tzw. modelu zamknietego w tym
zakresie.

Tworzenie optymalnego administracyjnoprawnego modelu przeciwdziatania
nikotynizmowi jest trudnym wyzwaniem, wymagajacym przemyslenia wielu zagadnien,
takich jak przygotowanie spoteczenstwa do odrzucenia natogu tytoniowego oraz tolerancja
dla nikotynizmu, poziom przestrzegania przepiséw oraz jako$¢ kontroli tego przestrzegania,
a w szczegoInosci ochrony prawa podmiotowego 0séb niepalacych.

Tworzenie stref wolnych od dymu tytoniowego jest zagadnieniem, ktére moze by¢
regulowane na réznych poziomach. Z jednej strony ustawodawca reguluje, gdzie takie
strefy majg by¢ utworzone, co zapewnia jednolito$¢ obowiazujacego w ich obrebie rezimu
prawnego, a z drugiej strony normy te sg naruszane ze wzgledu na site natogu czy tez z
powodu braku zgody na podporzadkowanie sie obowigzkom, z powodu braku
wystarczajacej informacji lub edukacji w tym zakresie. Nalezy zastanowi¢ sie nad
umozliwieniem tworzenia i znoszenia stref wolnych od dymu tytoniowego w miejscach
takich, jak zaktady publiczne, w oparciu o opinie uzytkownikdw takich zaktadéw. Jednak tak
dalece posunieta swoboda tworzenia stref wolnych od dymu tytoniowego musiataby by¢
oparta takze na bardzo wysokim poziomie przestrzegania norm moralnych. Przy braku tej
przestanki i zaufania do instytucji publicznych nie mozna liczy¢é na dobrowolne
podporzadkowanie sie tego typu obowigzkom administracyjnym.

Stad kolejnym zagadnieniem, z jakim musi zmierzy¢ sie ustawodawca, jest
mozliwo$¢ zwiekszenia uprawnien kontrolnych inspekcji administracyjnych dziatajacych w
imieniu publicznym w celu zapewnienia przestrzegania norm bezpieczenstwa publicznego.
Nalezy tutaj wywazy¢ odpowiednio dobro publiczne z jednej strony a prawo podmiotowe
jednostki z drugiej strony. Osoba palgca, nie mogaca znalez¢ zadnego miejsca, gdzie moze
zapali¢ papieros jest wowczas zmuszona do naruszenia obowigzujacych norm prawnych,
poniewaz natdg tytoniowy jest od nigj silniejszy. Zapewnienie miejsc, gdzie mozna pali¢
jednak nie powinno przystoni¢ ustawodawcy dalekosieznego celu, czyli zapewnienia
wysokiego poziomu ochrony zdrowia obywateli, ktdry to cel moze by¢ osiagniety tylko przy
pomocy istotnego wyeliminowania palenia tytoniu z Zycia. Nie jest zadaniem tatwym ocena
na ile jest to cel realny w diuzszej perspektywie, jednak w najblizszej przysztoci nalezy
dazy¢ do ograniczenia palenia tytoniu do miejsc do tego celu odpowiednio wyznaczonych.

Wielokrotnie wysuwane sg postulaty zastepowania wyrobdw nikotynowych innymi
produktami. O ile zamiana taka idzie w kierunku mniejszej szkodliwosci dla osoby palace;
oraz jej otoczenia, to nalezy si¢ na nig zgodzi¢. Produkty zawierajace nikotyne, jednak nie
wydzielajace dymu, czyli wyroby tytoniowe bezdymne, réwniez powinny by¢ brane pod
uwage podczas prob rozwigzania problemu nikotynizmu. Obnizanie norm zawartosci smoty
i innych szkodliwych substancji w palonych wyrobach tytoniowych jest naturalng i konieczng
konsekwencjg dazenia do coraz wyzszego poziomu zdrowia spoteczeristwa.

Natomiast celowe jest odpowiednie uregulowanie kwestii optat za $wiadczenia
zdrowotne czy tez ubezpieczenia. Koszt ponoszony przez spoteczenistwo - leczenia osoby,
ktéra sama niszczy swoje zdrowie - jest wielokrotnie wyzszy niz zysk skarbu panstwa z
podatkéw naktadanych na producentéw wyrobow tytoniowych. Podobnie osoby otrzymujace
$wiadczenia socjalne, w formie decyzji administracyjnej np. zasitku celowego wydajg
znaczng jego cze$¢ na uzywki takie jak papierosy i nie wykazujg checi poprawy swojej

122



sytuacji. Oczywiscie rozwigzywanie takich zagadnien wymaga wielkiego wyczucia i
wrazliwosci ustawodawcy, jednak nie powinno prowadzi¢ do ubozenia panstwa.

Celowe jest prowadzenie badan nad skuteczno$cig zamieszczania ostrzezen na
opakowaniach wyrobéw tytoniowych. Moim zdaniem regulacja dotyczaca zamieszczania
takich ostrzezen powinna zmienia¢ sie w kierunku przekazywania informacji, a nie tylko
hasel, biorac pod uwage ustawowo zagwarantowany dostep do informacji publicznej.
Optymalne oznaczanie wyrobdw tytoniowych, informowanie o ich szkodliwosci zdrowotnej
oraz o innych negatywnych konsekwencjach jest jednym z podstawowych i koniecznych
celdw, jakie powinien osiggnaé ustawodawca w zwigzku z przeciwdziataniem nikotynizmowi
za pomocg, niewtadczej formy dziatania administracji publicznej tj. dziatalno$ci spoteczno-
organizatorskiej.

W poszukiwaniu optymalnego modelu regulacji przeciwdziatania nikotynizmowi
mozemy wykorzysta¢ model administracyjnoprawny dotyczacy zwalczania alkoholizmu48,
Nie mozna jednak poje¢ prawnych osdb uzaleznionych od alkoholu oraz oséb
naduzywajacych alkoholu przenie$¢ w sfere regulacji problematyki nikotynizmu jako pojecia
0s6b uzaleznionych od nikotyny oraz os6b naduzywajacych nikotyny. Pojecie o0sob
uzaleznionych od nikotyny obejmuje prawie wszystkie osoby korzystajace z wyrobdéw
nikotynowych. Wiekszo$¢ osob prébujacych rzuci¢ palenie tytoniu ma z tym bardzo
powazne ktopoty, co jest jak najbardziej wyraznym wskaznikiem stopnia ich uzaleznienia.
Jednak najczesciej ofiarami palenia tytoniu sg bierni palacze, wdychajacy szkodliwy dym
papierosowy. Osoby palace czynnie nie zawsze uwazane sg za ofiary palenia tytoniu, jako
ze dobrowolnie godzg sie niszczyé swoje zdrowie. Osoby palace biernie takiego
przyzwolenia nie wyrazaja. Jednak, w zwigzku z niskimi standardami przestrzegania prawa
niejednokrotnie narazone sg na negatywne konsekwencje przebywania w $rodowisku
szkodliwym dla zdrowia. Jest to zwigzane réwniez z ochrong $rodowiska w Swietle art. 3 pkt
11 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 prawo ochrony $rodowiska?®®. Wynika to z tego, ze
oddziatywanie na $rodowisko jest to takze oddziatywanie na zdrowie ludzi.

W przypadku poréwnywania poje¢ prawnych oséb uzaleznionych od nikotynizmu i
0s6b uzaleznionych od alkoholu oraz poje¢ osdb naduzywajacych alkoholu i osob
naduzywajacych wyrobow tytoniowych mozemy zaznaczy¢ istnienie pewnej odwrotnosci,
jesli chodzi o skutki oceny tych pojeé. Picie alkoholu i palenie tytoniu nie sg w wigkszosci
krajéw $wiata karalne same w sobie, jednak za niedozwolone zwykle uznawane jest takie
uzywanie produktéw alkoholowych czy tytoniowych, kiére wyrzadza szkode innym osobom.
W przypadku picia alkoholu, za szkodliwe dla innych os6b zwykle uznaje sie bycie
uzaleznionym, za$§ w przypadku wyrobdw tytoniowych, szkodliwe dla innych os6b jest
naduzywanie wyrobdw tytoniowych.

Analiza poje¢ dotyczacych nikotynizmu i alkoholizmu miata na celu tylko
wskazanie specyfiki nikotynizmu, jako natogu legalnego przynajmniej tak dtugo, jak diugo
nie jest szkodliwy dla otoczenia. Odréznia to nikotynizm zaréwno od alkoholizmu jak i od
narkomanii.

W opracowaniach dotyczacych przeciwdziatania alkoholizmowi spotka¢ mozemy
szerokie negatywne skutki zdrowotne, spoteczne, ekonomiczne jak i moralne, jakie natdg
alkoholizmu wywiera na jednostke i na spoteczenstwo. W przypadku nikotynizmu mozna

408 R, Sawuta: Wychowanie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi, tekst ustawy z komentarzem,
orzecznictwem i aktami wykonawczymi, Rzeszéw 2003, str. 59.
409 Dz.U. Nr 62, poz. 627 ze zm.
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postugiwac sie tymi samymi kryteriami, i wszedzie napotkamy na potwierdzenia tezy, ze
nikotynizm ma bardzo wiele skutkdw negatywnych.

Wielu przedstawicieli doktryny410 odnosi sie do problematyki nikotynizmu jako do
elementu problematyki narkomanii, uznajac nikotyne za jeszcze jeden grozny narkotyk,
ktory za wszelka cene powinien by¢ wyeliminowany z zycia spoteczenstw. Jednak specyfika
nikotynizmu polega miedzy innymi na tym, ze od kilku wiekow wsrdd spoteczenstw
nikotynizm zadomowit sie na dobre, znajdujac wielu sprzymierzenicow i obroncéw. Rozmiary
nikotynizmu dotykajacego setki milionéw ludzi na catym Swiecie, sg kolejnym argumentem
na ktory powotujg sie osoby sprzeciwiajace sie nazwaniu nikotyny narkotykiem, a natogu
nikotynowego narkomania. Uznanie nikotynizmu za odmiane narkomanii réwnatoby si¢ z
uznaniem choroby znacznej czesci populacji Swiata. Zwykle do tej pory dochodzito do
zblizenia stanowisk 0s6b uznajacych i nieuznajacych nikotynizm za narkomanie na
zasadzie takiej, ze uznawano nikotyne za narkotyk mniej szkodliwy i mniej wptywajacy na
zdrowie osoby uzaleznionej, niz nawet lekkie narkotyki, takie jak marihuana.

Obecnie wprowadzenie modelu zamknietego w Polsce niestety nie bytoby celowe.
Niska kultura, niedostateczne przestrzeganie prawa przemawiajg za tym, zeby ograniczy¢
sie do zapewnienia osobom niepalacym mozliwosci zycia w $rodowisku wolnym od dymu
tytoniowego przez odpowiednie tworzenie stref wolnych od dymu tytoniowego i ich
przestrzeganie. Polska powinna dazy¢ do skutecznego egzekwowania cze$ciowo
zamknigtego modelu administracyjnoprawnego przeciwdziatania nikotynizmowi.

Natomiast moim zdaniem rozwigzaniem celowym bytoby zastanowienie sie nad
mozliwo$cig zmiany nawykéw konsumentow wyrobow tytoniowych z palenia papieroséw na
uzywanie wyroboéw bezdymnych. Produkty te sg szkodliwe, jednak bezposrednio szkodza
prawie wylgcznie osobie, ktéra je uzywa. Wyroby tytoniowe bezdymne nie sg oczywiscie
doskonate, i co nalezy zaznaczyc€, sq takze szkodliwe dla zdrowia ludzi, jednak zgodnie z
doktryng liberalizmu, dzieki ich uzyciu nie ogranicza sie wolnosci tak osob je uzywajacych,
jak i 0sdb nie chcaceych ich uzywac.

W polskim modelu prawnym mozna zastanawia¢ sie nad wprowadzeniem formy
prawnej umowy administracyjnej dotyczacej przeciwdziatania nikotynizmowi. Jednak umowa
administracyjna tylko pozornie stwarza réwnouprawnione warunki obu stronom, w
rzeczywistosci uprzywilejowujac strone ,silniejszg”, czyli organ administracji publicznej.
Wprowadzenie umowy administracyjnej mogtoby stanowi¢ zagrozenie dla zasady panstwa
prawa, i mimo gtebokich zmian zachodzacych w rozumieniu zwigzania administracji prawem
nadal pozostaje ona kontrowersyjnym elementem katalogu form prawnych dziatania
administracji.

Wypracowanie optymalnego modelu administracyjnoprawnego przeciwdziatania
nikotynizmowi, co wynika z dotychczasowych rozwazan podjetych w pracy, musi
uwzglednia¢ takze uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, jak i stopien Swiadomosci
obywateli w tym zakresie. Przeciwdziatanie nikotynizmowi wymaga wiec moim zdaniem
stosowania zaréwno wiadczych jak i niewtadczych form dziatania, w ramach spdjnego tzw.
ciggu dziatan prawnych i faktycznych. Wymaga to takze kompleksowego opracowania
systemu kontroli w zakresie przeciwdziatania nikotynizmowi realizowanej jako kontrola
kompleksowa przez NIK, w Kkorelacji z kontrolami wycinkowymi, realizowanymi w
szczegbInosci przez inspekcje administracyjne. Ponadto stoje na stanowisku, ze w

410 B, Jaworska-Debska: Uzaleznienia: alkohol, narkotyki, papierosy. Kompetencje. Co w gminie, co w powiecie, co
w wojewodztwie. Rzeczposp. 1998 nr 234, 235.

124



obecnych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych brak jest przestanek do wdrozenia
w prawie polskim zamknietego modelu przeciwdziatania nikotynizmowi i z tych wzgledow
opowiadam sie za kontynuacjg obowigzujacego modelu administracyjnoprawnego
przeciwdziatania nikotynizmowi w Polsce, ktory uznaje za model czesciowo zamkniety.
Nalezy takze podkreslic, Ze w tym zakresie prawo pierwotne jak i wtérne Unii Europejskie;
nie wprowadza koniecznosci wdrozenia modelu zamknietego.

Rozwazania podjete w pracy pozwolity sformutowa¢ nastepujace wnioski: Po
pierwsze, prawne formy dziatania stosowane przez organy administracji publicznej pod
katem przeciwdziatania nikotynizmowi nie moga, de lege lata naruszaC nie tylko zasad
ogblnych materialnego jak i procesowego polskiego prawa administracyjnego w tym
zakresie lecz takze odpowiednich zasad ogdlnych prawa Unii Europejskiej, np. zasady
subsydiarno$ci czy zasady podnoszenia poziomu zdrowia spoteczenstwa. Ponadto istotng
role w tym zakresie odgrywa takze prawo miedzynarodowe np. Konwencja o Kontroli
Tytoniu Swiatowej Organizacji Zdrowia.

W $wietle jednolitego orzecznictwa NSA i WSA tylko bowiem przepisy ustawowe
czy tez umowy miedzynarodowe, ktére nadajg sie do bezpo$redniego stosowania lub
rozporzadzenia Unii Europejskiej moga stanowi¢ podstawe prawng do wydania
zewngtrznych aktéw administracyjnych np. decyzji administracyjnych, takze w zakresie
przeciwdziatania nikotynizmowi. Oczywiscie, nalezy bra¢ pod uwage dyspozycie w tym
zakresie art. 91 Konstytucji RP.

Po drugie, specyfikg reglamentacji w przedmiocie przeciwdziatania nikotynizmowi
w zakresie prawa administracyjnego jest to, ze dotycza one takze osob fizycznych
bedacych destynatariuszami zaktaddéw publicznych. Oznacza to, ze konkretyzacja
natozonych z mocy prawa (ex lege) obowigzkéw administracyjnych musi nastapi¢ w tzw.
Prawie zaktadowym np. statutach i regulaminach odpowiednich rodzajéw zaktadow
administracyjnych.

Po trzecie, ustawodawca dopuszcza ustanowienie tego rodzaju obowigzku
administracyjnoprawnego w zakresie zakazu palenia tytoniu takze w odpowiednim akcie
prawa miejscowego np. w obrebie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym.
Jednak koniecznym warunkiem w tym zakresie jest normatywne ujecie tego zakazu w
ustawie, a nastepnie jego odpowiednia recepcja do przepisu prawa miejscowego. Tego
rodzaju rozwigzanie prawne zachodzi np. w odniesieniu do parku narodowego czy
rezerwatu przyrody. Ustawa z dnia 16 [V 2004 r. o ochronie przyrody dopuszcza
ustanowienie takiego zakazu, a nastepnie jego konkretyzacja zachodzi w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrdw o utworzeniu parku narodowego jaki w planie ochrony w
formie rozporzadzenia Ministra Srodowiska, a gdy jeszcze nie wszedt w zycie, to tenze
organ wprowadza go w zadaniach ochronnych ktdre sg naktadane w drodze zarzadzenia.

Po czwarte, dokonujac analizy poszczegdlnych prawnych form dziatania
stosowanych w zakresie przeciwdziatania nikotynizmowi nalezy stwierdzi¢, ze realizacja
natozonych przez ustawodawce zadan w tym zakresie wymaga stosowania konstrukcji tzw.
ciggu dziata prawnych i faktycznych obejmujacego zaréwno odpowiednie wiadcze jak i
niewtadcze prawne formy dziatania organéw administracji publiczne;.

Wynika z tego, Ze skuteczne dziatanie panstwa w celu przeciwdziatania
nikotynizmowi wymaga prawidiowego zdefiniowania zagrozen spowodowanych tym
natogiem. Dziatania administracji publicznej nie moga sie bowiem ogranicza¢ wytacznie do
stosowania wtadczych form dziatania a nastepnie egzekucji administracyjnej tego rodzaju
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obowigzkow. W  szczegélnosci w ramach modelu  administracyjnoprawnego
przeciwdziatania nikotynizmowi nie nalezy zapominac, ze dziatania takie powinny by¢
potaczone z dziatalnoScig informacyjng, i edukacyjna, ktére skutecznie mozna realizowac za
pomocag dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej, a wiec typowej niewtadczej formy dziatania
administracji publicznej. Efektywne przeciwdziatanie nikotynizmowi musi by¢ bowiem
skorelowane ze zmiang nawykow obywateli, o czym czesto sie zapomina naktadajac
obowigzki administracyjnoprawne, co prowadzi do niskiej skutecznosci wszelkich dziatan
zmierzajacych do ograniczenia natogu tytoniowego.

Po pigte, nie jest moim zdaniem prawidtowy poglad wystepujacy niekiedy w
doktrynie, ze $rodki prawne stosowane w modelu administracyjnoprawnym zwalczania
alkoholizmu czy narkomanii sg tozsame 2z modelem administracyjnoprawnym
przeciwdziatania nikotynizmowi.

Po szoste, na podstawie analizy administracyjnoprawnej podjetej w rozdziale V
pracy mozna sformutowaé wniosek, Ze brak jest spéjnej i kompleksowej regulacji w zakresie
modelu kontroli dotyczacego przeciwdziatania nikotynizmowi. Wynika to moim zdaniem ze
specyfiki zakresu tej kontroli, ktéra musi uwzglednia¢ nie tylko aspekt podmiotowy i
przedmiotowy lecz takze obszarowy, biorgc pod uwage np. problematyke tzw. palenia
biemnego czy tez zakazu palenia tytoniu tylko ze wzgledu na wymagania ochrony
Srodowiska lub przeciwpozarowe, a nie z powodu przestanki ochrony zdrowia.

Po siddme, dotychczasowe rozwazania podjete w pracy $wiadczg o tym, ze
wprowadzenie de lege lata w prawie polskim tzw. modelu zamknietego, tak jak w Irlandii,
nie jest w praktyce mozliwe. Dlatego tez obowigzujacy w prawie polskim model
administracyjnoprawny przeciwdziatania nikotynizmowi ktdry uznaje za tzw. czeSciowo
zamkniety - tak jak na Wegrzech i w USA jest prawidlowy biorgc pod uwage takze iz
wiodaca role odgrywa w nim instytucja prawna strefy wolnej od dymu tytoniowego.
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