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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

WPROWADZENIE

Oddawany do rak Czytelnikow numer ,,Panstwa i Spoteczenstwa” poswigcony
jest szeroko rozumianej problematyce publicznoprawnej. Samo rozumienie pojg-
cia prawa publicznego nawiazuje do klasycznej definicji Ulpiana, zgodnie z ktora
publicum ius est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singu-
lorum utilitatem: sunt enim quaedam publice utilia, quaedam privatim. Nalezy
zastrzec, ze we wspotczesnej teorii prawa podziat na prawo publiczne i prywat-
ne jest kwestionowany; zamiast tego mowi si¢ np. o stopniowalnym nasyceniu
poszczegblnych galgzi prawa elementem publicznoprawnym lub prywatnopraw-
nym. Zakwestionowanie powyzszej, tradycyjnej dychotomii stanowi przestanke
dla budowy dynamicznego modelu powiazan wewnatrz systemu prawa.

Cho¢ publikowane artykuty w wigkszos$ci mieszcza si¢ w obrgbie dogma-
tyki poszczeg6lnych galezi prawa, celem zbioru jako catosci jest naszkicowanie
powiazan i problemoéw typowych dla sfery prawa publicznego — przy zastrzeze-
niach co do zasadnosci postuzenia si¢ tym pojgciem. Z tej perspektywy propono-
wany wybor tekstow pozwala uchwyci¢ niektore z zywych zaleznos$ci taczacych
zagadnienia typowe dla administracji rzadowej i samorzadowej, sfery finansow
publicznych, prawa karnego, konstytucyjnego, a takze prawa procesowego, ze
szczegolnym uwzglednieniem procedury administracyjnej i cywilnej. Nalezy
wyjasni¢, iz w teorii prawa wystepuje poglad, zgodnie z ktorym prawo proceso-
we jest galezia prawa publicznego, m.in. z uwagi na wladczy charakter rozstrzy-
gnig¢ podejmowanych przez organ stosujacy prawo w trybie adjudykacyjnym'.

! W kwestii podziatu systemu prawa na gatezie zob. G. L. Seidler, H. Groszyk, J. Malar-
czyk, A. Pieniazek, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2001, rozdz. XXI; L. Morawski,
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10 MARCIN PIENIAZEK

Pomimo zréznicowania pogladéw odnoszacych si¢ do tej kwestii zamieszczenie
w koncowej czesci zbioru artykutdw z zakresu procedury cywilnej pozwala na
szersza kontekstualizacje¢ poruszanej problematyki.

Publikowane w zbiorze teksty dla porzadku zostaly podzielone na pigé
czesci tematycznych. Na pierwsza z nich sktadaja si¢ artykuly z zakresu pra-
wa administracyjnego, uszeregowane z uwzglednieniem stopnia szczegdlowosci
prezentowanych zagadnien.

W pierwszej kolejnosci umieszczono tekst wyktadu wygloszonego przez
Elzbietg Chojne-Duch na inauguracje¢ IX Migdzynarodowej Konferencji Nauko-
wej ,,Panstwo, Gospodarka, Spoleczenstwo”, zorganizowanej w Krakowskiej
Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w dniach 8-9 czerwca 2009 r. Ow
wielowatkowy wyklad, zatytutowany Rola panstwa — wobec kryzysu Swiatowego
— z uwagi na ztozono$¢ omawianych kwestii, wykraczajacych poza problematy-
ke finanséw publicznych — sygnalizuje szerokie spectrum zagadnien publiczno-
prawnych, poruszonych w dalszej czgsci zbioru.

W artykule Zmiany w lokalnym zarzqdzaniu sprawami publicznymi w Pol-
sce jako efekt zawarcia porozumien Okrqglego Stotu, Marta Grzybowska taczy
spojrzenie z perspektywy historycznej na rozwoj polskiego samorzadu terytorial-
nego z refleksja uwzgledniajaca przestanki polityczne przeprowadzonej reformy
ustrojowej. Za punkt wyjscia autorka przyjmuje decyzje o decentralizacji pan-
stwa, podjeta w 1989 r. przez wspotluczestnikow rokowan przy Okragtym Stole.

W wyznaczony w ten sposéob nurt refleksji wpisuje si¢ tekst Jacka Zielin-
skiego Przestanki sprawnej administracji publicznej. Tytulowe przestanki autor
dzieli na pig¢ grup (ustrojowe, kompetencyjne, finansowe, kadrowe i funkcjo-
nalne). Jacek Zielinski podkresla, Ze moga one pomoc w ocenie efektywnosci
funkcjonowania administracji publicznej, w rezultacie umozliwiajac jej pod-
niesienie.

Kolejnym artykulem poruszajacym problematyke wlasciwego funkcjono-
wania administracji jest tekst Stefana Pozdziocha Prawo do dobrej administracji
— regulacje polskie i europejskie. Autor wskazuje, ze prawo takie, cho¢ nie jest
wprost wymienione w polskim ustawodawstwie, daje si¢ wyprowadzi¢ z calo-
ksztattu istniejacej materii prawnej. Stefan Pozdzioch kontekstualizuje krajowy
material normatywny, analizujac m.in. Traktat o Unii Europejskiej oraz Karte
praw podstawowych obywateli unii europejskie;j.

Z kolei zagadnienie niewlasciwego funkcjonowania administracji publicz-
nej omawia Sebastian Koczur w artykule Zakres przedmiotowy odpowiedzial-
nosci cztonka korpusu stuzby cywilnej za naruszenie obowiqzkow stuzbowych.

Wstep do prawoznawstwa, Torun 2006, s. 92; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa,
Warszawa 2003, s. 122; J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2007, s. 96. Por.
takze L. Morawski, Glowne problemy wspoiczesnej filozofii prawa, Warszawa 2005, s. 223. Autor w
kontekscie procedury cywilnej pisze o zjawisku ,,publicyzacji prawa cywilnego”.
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WPROWADZENIE 11

W tekscie poruszajacym zagadnienia z pogranicza prawa administracyjnego
1 prawa pracy autor pyta m.in., za jakiego typu btedy mozna pociagnaé¢ urzednika
do odpowiedzialno$ci i jak wyznaczy¢ jej granice. Cho¢ odpowiedzialno$¢ za
btad urzednika ponosi organ, to — jak wskazuje autor — odpowiedzialno$¢ za wy-
rzadzenie szkody winna ulec spersonalizowaniu, czyli powinno si¢ ustali¢ osoby
odpowiedzialne za wyrzadzenie szkody.

W kolejnym artykule, zatytutowanym Administracja publiczna istotnym
elementem w procesie rozwoju spoleczenstwa informacyjnego, Krystyna Cela-
rek podkresla rolg¢ administracji jako gldwnego inicjatora i wykonawcy zmian
stuzacych tworzeniu spoleczenstwa zinformatyzowanego. Autorka przedstawia
zarowno polski projekt Platformy Ustug Administracji Panstwa, realizowany
w ramach Planu Informatyzacji Panstwa, jak i inicjatywg eEurope, bedaca jed-
nym z wazniejszych zatozen strategii lizbonskie;j.

Artykut Moniki Augustyniak Kontrola administracji nad dziatalnosciq
Jjednostek pomocniczych gminy przybliza istotne zagadnienie celow i funkcji ta-
kiej kontroli, jej kryteriow, form, organéw oraz przedmiotu. Tekst ten, podob-
nie jak artykut Sebastiana Koczura, uzna¢ mozna za spojrzenie w ,,mikroskale”
prawa administracyjnego i za swego rodzaju dopeknienie zagadnien ogoélnych,
dominujacych zasadniczo w pozostalych tekstach.

Pierwsza czg$¢ zbioru zamyka artykul Piotra Feczki Odpowiedzialnosé
organu przed sqdem administracyjnym wedle roznorodnosci rol organu w tym
postepowaniu, lokujacy rozwijana refleksje na plaszczyznie procesowej. Po zde-
finiowaniu pojecia organu administracji publicznej przed sadem administracyj-
nym, a takze sankcji w prawie administracyjnym autor omawia w kilku aspektach
zaroéwno zagadnienie odpowiedzialnosci organu, ktorego zachowanie zostato za-
skarzone do sadu, jak i odpowiedzialnosci organu skarzacego i organu bedacego
tylko uczestnikiem post¢powania.

Dwa kolejne artykuly poruszaja zagadnienia wiazace si¢ z prawem finan-
sowym, ze szczegblnym uwzglednieniem finanséw publicznych. Tym samym
omawiana w nich problematyka miesci si¢, w znacznym stopniu, w sferze prawa
publicznego. Andrzej Buczek w tekscie zatytutowanym Odpowiedzialnosé pan-
stwa za prawidlowe funkcjonowanie systemu finansowego zabezpieczenia spo-
tecznego przybliza m.in. specyfike zmian, ktore zaszty w omawianym zakresie
w rezultacie reformy przeprowadzonej przez rzad Jerzego Buzka. Osobne miejsce
poswigca patologiom wynikajacym z braku jednolito$ci rozwiazan dotyczacych
zasad ubezpieczenia. W tym kontekscie autor przybliza m.in. zaskarzenie przez
Rzecznika Praw Obywatelskich ustawy o KRUS do Trybunatu Konstytucyjnego;
wypowiada si¢ takze w kwestii samozatrudnienia. Ponadto postuluje potrzebg
rozdzielenia w przypadku Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych funkcji organu ad-
ministracji publicznej od funkcji instytucji finansowe;.

W artykule Zasady odpowiedzialnosci z tytutu doradztwa podatkowe-
go w Polsce Marek Klink omawia zagadnienia przekraczajace granice prawa
publicznego. Autor podkresla jednak znaczenie doradztwa podatkowego jako
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12 MARCIN PIENIAZEK

zawodu zaufania publicznego. Koncentruje si¢ na uregulowaniach ustawy
z 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym, poruszajac kolejno kwestie podle-
gania obowiazkowemu ubezpieczeniu od odpowiedzialnosci cywilnej zwiazanej
z wykonywanymi czynnosciami doradztwa podatkowego, form organizacyjnych
$wiadczenia ushug doradztwa oraz odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, karnej,
a nawet moralnej za niewtasciwe wykonywanie doradztwa.

Trzecia czg$¢ zbioru obejmuje zagadnienia prawnokarne bgdace wzorco-
wym przyktadem problematyki publicznoprawnej. Jerzy Pasnik w artykule Kilka
uwag do projektu ustawy o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych w kontekscie
ochrony praw i wolnosci obywatelskich przedstawia sens pojecia tytutowych czyn-
no$ci w ujeciu doktrynalnym i normatywnym, by nastepnie przyblizy¢ zatozenia
komentowanego projektu ustawy. Autor omawia m.in. gldwne zastrzezenia skie-
rowane pod katem projektu przez Rad¢ Ministrow, 1 Prezesa Sadu Najwyzszego
i Ministra Sprawiedliwos$ci — Prokuratora Generalnego. Istotna czg$¢ artykutu sta-
nowi analiza konstytucyjnosci czynnosci operacyjno-rozpoznawczych w kontek-
scie praw 1 wolnosci obywatelskich w $wietle orzecznictwa TK.

Tekst Katarzyny Litwin Odpowiedzialnos¢ karna sedziow w swietle art. 375
Kodelksu karnego Ukrainy (wydanie przez sedziego orzeczenia ze Swiadomosciq
Jjego niezgodnosci z prawem) umozliwia miedzynarodowa kontekstualizacjg pro-
blematyki publicznoprawnej. Autorka, po uwagach historyczno-ustrojowych,
przedstawia adekwatne unormowanie ukrainskiego Kodeksu karnego, zawarte
w rozdziale XVIII Przestgpstwa przeciw wymiarowi sprawiedliwosci. W szcze-
goblnosci komentuje znamiona typu czynu zabronionego z art. 375 k.k. w kontek-
Scie typologii orzeczen sadowych w prawie Ukrainy. Autorka zwraca uwage na
roéznice wystgpujace migdzy prawem ukrainskim a polskim w przedmiocie moz-
liwosci orzeczenia wobec sedziego kary ograniczenia wolno$ci; omawia takze
m.in. przestanki wylaczenia odpowiedzialnosci karne;.

Artykut Katarzyny Litwin jest pomostem ku czwartej czgsci publikacji, do
ktorej wiaczono teksty o problematyce konstytucyjnej i ustrojowej. Otwiera ja
tekst Grzegorza KoScielniaka Najwyzsza Izba Kontroli — 90 lat tradycji naczel-
nego organu kontroli panstwowej. Wspolczesny obraz i proponowane kierunki
zmian. W artykule znajdujemy omowienie zaréwno historycznych, jak i aktu-
alnych podstaw normatywnych pozycji ustrojowej naczelnego organu kontroli
panstwowej. Czg$¢ rozwazan autor poswigca prezentacji NIK na tle standardow
swiatowych, takich jak deklaracja z Limy, a zwlaszcza na tle prawa europejskiego
(w szczegolnosci przybliza Kompleksowy raport monitorujacy Komisji Europe;j-
skiej w sprawie przygotowan Polski do cztonkostwa w EU oraz raport z przegla-
du partnerskiego przeprowadzonego w Polsce przez Urzad Kontroli Panstwowej
Danii). Obszerny fragment artykulu stanowi analiza zalozen projektu ustawy
zmieniajacej ustawe z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli.

Adam Hernas w tekscie Konstytucyjne prawo do prywatnosci a bezpie-
czenstwo panstwa i porzqdek publiczny porusza zagadnienia nalezace do sfery
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WPROWADZENIE 13

praw i wolnosci obywatelskich. Autor omawia tytutowe pojecie m.in. w kontek-
$cie uregulowan Konstytucji RP, europejskiej Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnos$ci oraz ustawy o dostgpie do informacji publiczne;
rownoczesnie powotuje si¢ na orzecznictwo SN, WSA i TK. W dalszej czesci
artykulu koncentruje si¢ na ograniczeniach prawa do prywatnosci, mozliwych
z uwagi na ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Réwnoczesnie pod-
kresla konieczno$¢ zachowania odpowiednich proporcji miedzy ingerencja pan-
stwa w prywatnos¢ obywateli w stosunku do dobra, ktéremu ma ona stuzy¢.

Czwarta czg$¢ zbioru zamyka artykut poruszajacy zagadnienia ustrojowe.
Tekst Lecha Mazewskiego Krytyka marksistowskiej koncepcji typu i formy pan-
stwa zwiazany jest z problematyka nauk politycznych i prawnych. Autor pod-
daje analizie zasadno$¢ postugiwania si¢ wspotczesnie pojeciem panstwowosci
W znaczeniu wypracowanym przez marksistowsko-leninowskie ustrojoznawstwo
i definiowanym przez element strukturalny i funkcjonalny, z ktérych pierwszy
odzwierciedla forme rzadu i budowg administracyjno-terytorialng panstwa, drugi
za$ — tzw. rezim polityczny. Wedlug autora nalezy odnies¢ si¢ krytycznie do ko-
mentowanej teorii, nie odrzucajac jednak catkowicie trojelementowej kategorii
formy panstwa, bedacej jej przejawem.

Na wstepie podkreslano dyskusyjny charakter pogladu uznajacego prawo
cywilne procesowe za galaz prawa publicznego, dlatego artykuty poruszajace te
problematyke zostaly zamieszczone w koncowej czesci publikacji. W pierwszym
z nich, Uznanie orzeczen sqdow panstw obcych w swietle przepisow Kodeksu po-
stepowania cywilnego, Malgorzata Malczyk-Herdzina skupia si¢ na noweli k.p.c.
z 5 grudnia 2008 r. Autorka podkresla, ze obecnie przestanki uznania orzeczenia
sadu panstwa obcego w sprawie cywilnej zostaly sformutowane jako przestanki
negatywne, co jest konsekwencja wprowadzenia do Kodeksu postgpowania cy-
wilnego uznania ipso iure. Matgorzata Malczyk-Herdzina omawia siedem takich
przestanek okreslonych w znowelizowanym przepisie art. 1146 k.p.c. Wskazuje
takze m.in. na zniesienie koniecznos$ci przeprowadzenia obligatoryjnego postg-
powania delibacyjnego, by zwroci¢ nastgpnie uwage na zwiazane z tym poten-
cjalnie kontrowersyjne sytuacje.

Kolejny artykul, Postepowanie grupowe — zagadnienia wybrane, zostat
przygotowany przez zespot autorow: Radostawa Flejszara, Matgorzatg Malczyk-
-Herdzing, Michata Babiarza, Bartka Baranskiego, Adama Borowca, Oskara Kra-
cinskiego oraz Katarzyng Smierzchalska. Nalezy podkreslié, ze poza dwojgiem
pierwszych, sprawujacych opieke naukowa nad publikacja, pozostali to uczest-
nicy seminarium magisterskiego z zakresu postgpowania cywilnego na Wydziale
Prawa i Administracji Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskie-
go. W artykule omdéwiona zostata nowa, nieznana wcze$niej w polskim prawie
instytucja, wprowadzona ustawa z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen
w postgpowaniu grupowym. W tekscie przedstawiono definicj¢ i warunki do-
puszczalno$ci postgpowania grupowego, omdéwiono postgpowanie w przedmiocie
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14 MARCIN PIENIAZEK

dopuszczalnosci takiego postepowania, a takze wskazano zasady ustalania za-
kresu podmiotowego i przedmiotowego rozpoznawanej sprawy. Ponadto, dla do-
pelnienia obrazu, naszkicowano zasady rozpoznania sprawy oraz wykonywania
orzeczenia.

Ostatni artykut zasadniczej czesci zbioru to Elektroniczne postepowanie
upominawcze — zagadnienia wybrane Radostawa Flejszara. Autor koncentruje si¢
na unormowaniach nowelizacji k.p.c. z 9 stycznia 2009 r., majacej na celu pod-
niesienie sprawnosci postgpowania w sprawach cywilnych przez wprowadzenie
nowoczesnego systemu informatycznego. Pozytywnie ocenia fakt uregulowania
w k.p.c. elektronicznego postgpowania upominawczego, rownoczesnie analizuje
watpliwosci, jakie budza niektore z rozwiazan przyjetych przez ustawodawce.
Autor zwraca m.in. uwagg na niejasnos¢ oraz niespdjnos$¢ niektoérych unormo-
wan — zaré6wno z przepisami normujacymi ,,zwykte” postegpowanie upominaw-
cze, jak 1 z ogblnymi przepisami o postgpowaniu procesowym.

W Variach zamieszczone zostaly rozwazania Tadeusza Stanisza pt. Usterki
logiczno-jezykowe w tekstach prawnych i ich skutki. Warto zapozna¢ si¢ z uwa-
gami autora dotyczacymi kwestii precyzji i komunikatywnosci tekstow aktow
normatywnych.

W koncowej czesci ,,Panstwa i Spoteczenstwa” znalazty sig recenzje dwoch
publikacji, poruszajacych — z odmiennych perspektyw porownawczych — proble-
matyke prawa publicznego. W pierwszej z nich Jerzy Malec omawia ksiazke
Ryszarda Szablowskiego Najwyzisze panstwowe organy kontroli II Rzeczypo-
spolitej, bedaca pozycja z zakresu historii administracji. Przedostatnim tekstem
zamieszczonym w zbiorze jest recenzja publikacji Iwony Boguckiej i Tomasza
Pietrzykowskiego Etyka w administracji publicznej, autorstwa Marcina Pieniaz-
ka. Zasygnalizowanie zagadnien z zakresu historii administracji oraz pogranicza
prawa publicznego 1 etyki zawodowej pozwala skontekstualizowa¢ problematy-
ke prezentowana w aktualnym numerze ,,Panstwa i Spoteczenstwa”.

Zbior zamyka sprawozdanie Moniki Skowyry i Pawta Klimka z konferen-
cji naukowej — Pierwsza studencka symulacja rozpraw sqdowych, zorganizowa-
nej przez Krakowska Akademi¢ im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego i Studenc-
ka Poradni¢ Prawna Wydzialu Prawa i Administracji KA.

W imieniu autorow zapraszam wszystkich do lektury.

Marcin Pieniqgzek
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ROLA PANSTWA WOBEC KRYZYSU SWIATOWEGO"

Problemem, ktory na nowo przezywa dzi$ swiat ekonomiczny — politycy, przed-
stawiciele nauk ekonomicznych, organizacji migdzynarodowych, instytucji fi-
nansowych, analitycy bankowi — jest dylemat ideologiczny, stary jak §wiat, spro-
wadzajacy si¢ do pytania: jaka powinna by¢ rola panstwa w gospodarce dzi$
— w gospodarce w stanie kryzysu. Czy panujaca przez trzy dekady prorynkowa
liberalna ideologia, bgdaca reakcja na niepowodzenia gospodarki mieszanej,
ktorej pionierami byli Margaret Thacher i Ronald Reagan, poniosta klgskg, czy
obecnos$¢ wiadzy publicznej jako regulatora i dostawcy kapitatu ,,stymulujacego
fiskalnie” (ang. fiscal stimulus) powinna si¢ zwigksza¢ — i w jakim rozmiarze,
oraz jakie dziedziny chroni¢, czyli w jakim stopniu realizowa¢ funkcje interwen-
cyjne (protekcjonizm panstwa).

Dyskusja ta, nasilona szczego6lnie pod koniec 2008 r. w Europie i USA,
jest w toku i, jak dotad, nie pojawity si¢ jednolite opinie i koniczace ja optymalne
wnioski. Podobnie zroznicowana jest praktyka panstw $wiata — w zalezno$ci od
wielkosci tych krajow, potencjatu ich gospodarek, bazy wskaznikow makroeko-
nomicznych, problemow krajowych rynkow finansowych, czy wreszcie pogladu
politykéw na temat szczegolnie czgsto ostatnio podnoszonej konieczno$ci sfor-
mulowania nowego paradygmatu w ekonomii.

! Wyktad wygloszony na IX Migdzynarodowej Konferencji Naukowej ,,Panstwo — Gospodarka —
Spoteczenstwo”, zorganizowanej przez Krakowska Akademi¢ im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakow,
8-9 czerwca 2009.
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18 ELZBIETA CHOJNA-DUCH

Jeszcze niedawno 9 stow w jezyku angielskim byto uznane za najbardziej
przerazajace: I am from the government and I'm here to help. Obecnie rzady
i banki centralne znéw wykazuja duza aktywno$¢ — przelewaja (pompuja) w go-
spodarke biliony dolaréw, euro i funtéw, w wigkszosci bezposrednio zasilajac
systemy finansowe i stajac si¢ uczestnikiem rynku. Przyktadowo, pakiet sty-
mulacyjny o warto$ci 20 mld funtéw finansuje obecnie Bank Anglii, obnizajac
rownoczesnie stopy procentowe z 5% do 0,5%, wraz ze zwigkszonym zakupem
obligacji rzadowych do 125 mld funtéw, co daje powazne fiskalne zasilenie bu-
dzetu Wielkiej Brytanii. Niemcy planuja w 2009 r. emisj¢ obligacji skarbowych
o warto$ci 346 mld euro, za$ na 2010 r. — 330 mld dol. FED z kolei uchwala
pomoc w wysokosci 300 mld dolaréw — jest to nowy wydatek w 2009 r., choc¢
pakiet rzadu USA w wysokos$ci 787 mld dolardéw zostat juz wczesniej zagospoda-
rowany, w nadziei, ze zapewni trwale ozywienie. Ben Bernanke na posiedzeniu
Komisji Budzetowej Izby Reprezentantow pod koniec czerwca 2009 r. poinfor-
mowat o kolejnej decyzji Rezerwy Federalnej, dotyczacej zakupu obligacji skar-
bowych. Rownoczesnie FED apeluje o otrzezwienie — jej szef ostrzegt Kongres
i Bialty Dom, Ze amerykanska gospodarka ucierpi, jezeli nie zacznie ograniczaé
deficytu budzetowego (szacunkowo 1,8 bln dolaréw) 1 przywraca¢ rownowagi fi-
skalnej, co, jak podkreslil, jest szczegdlnie niebezpieczne przy wzroscie rentow-
nos$ci papierow skarbowych kupowanych przez inne panstwa, szczegolnie Chiny,
i mozliwos$ci wystapienia niekontrolowanej inflacji bedacej kosztem programéw
pomocy panstwowej>.

Z kolei w Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie, aby wesprze¢ popyt,
przeznaczyty na przetomie 2008 i 2009 r. na ten cel 1,8% unijnego PKB, czyli 200
mld euro. Zwigkszono takze §wiadczenia z zakresu opieki spotecznej, systemow
emerytalnych, doptat do kredytow przy zakupach wybranych towardw, wzrasta-
ja réwniez wydatki inwestycyjne w sektorze publicznym — w latach 2009-2010
tacznie na kwotg 650 mld euro.

1. Trwa dyskusja i analiza przyczyn kryzysu, cho¢ wstepna diagnoza w za-
sadzie jest postawiona; wiadomo, ze przyczyny sa ztozone. Stabiej natomiast
rozpoznano mechanizmy, ktore doprowadzity do zaostrzenia si¢ kryzysu pod ko-
niec 2008 r. Najtrudniejsze sa jednak szacunki i prognozy, nawet krotkookresowe
i akceptacja form i $rodkéw majacych na celu wyjscie z kryzysu. Dotyczy to
zardwno pakietdw stymulacji finansowej, stosowanej przez panstwa i instytucje,
jak i proponowanych pierwotnie przez rzad USA, a obecnie takze przez orga-
ny unijne — wypracowania nowych, scentralizowanych, ponadnarodowych form
nadzoru finansowego.

Analiza przyczyn kryzysu i diagnoza obecnej sytuacji umozliwia poszu-
kiwanie skutecznych drog wyjscia i pakietow antykryzysowaych. Przyczyny

2 K. Guha, Bernanke Warns on Deficyt, ,,Financial Times”, 4 czerwca 2009.
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kryzysu (wcze$niej zwanego eufemistycznie turbulencjami) najkrécej mozna
okresli¢ jako poglebiajacy si¢ stan nierdwnowagi miedzy nadwyzkami §rodkoéw
pochodzacych z Chin, krajow producentow ropy i Niemiec — §rodkdow pienigz-
nych, ktore stanowity tzw. tatwy pieniadz, ryzykownie zarzadzany przez banki
1 instytucje finansowe, przede wszystkim w USA. Instytucje te, emitujac obliga-
cje, a nastgpnie zobowiazania, tzw. toksyczne aktywa, na rynki innych panstw,
transferowaty nadmierne ryzyko kredytowe na te rynki §wiata. Proces globali-
zacji, przy historycznie rosnacej gospodarce §wiatowej i rynkach finansowych
(w zwiazku z koncem zimnej wojny i klgska gospodarki centralnie planowane;j,
a nastgpnie wejsciem nowych krajow, jak Indie po 1991 r.) spowodowat stopnio-
we wejscie catego Swiata w ten ekonomiczny zamgt. Bezposrednim za$ zrodtem
kryzysu byly: sytuacja na rynku kredytéw hipotecznych, tzw. subprime, udziela-
nych podmiotom niemajacym zdolnosci kredytowej, przy swoistym przyzwole-
niu wiladz amerykanskich nadzorujacych rynki finansowe, stabo$¢ nadzoru wta-
scicielskiego 1 niezdolno$¢ do oceny skali ryzyka inwestycyjnego przez agencje
ratingowe i firmy audytorskie.

Obecnie kryzys, ktory wszedl w trzecia fazg — transmisji jego impulséw na
sferg realng — silnie spowalnia wzrost gospodarczy i wywotuje recesj¢. Ponadto
poszczegblne kraje przezywaja swoiste wewngtrzne problemy (np. w Polsce jest
to problem opcji walutowych w zwiazku z szerszym problemem wahan kursu
walutowego, w innych za$ krajach europejskich — problemy zwiazane z pogle-
biajacymi si¢ trudnosciami budzetowymi i pogorszeniem sig jako$ci portfeli kre-
dytowych bankéw). Jeszcze w 2009 r. kontynuowana byta na globalnym rynku
finansowym ekspansywna polityka pienigzna, w szczegdlnosci FED-u (niskie
stopy procentowe w potaczeniu z szybko rosnaca podaza pieniadza), powodujaca
dalsze ,,rozlewanie si¢” tatwego pieniadza, ciagle ze skazonymi aktywami. Trze-
ba pamigtac, ze instytucje finansowe to wladcze lobby — otrzymuja od panstwa
to, co zechca, w szczegdlnosci kapital je zasilajacy. Utrzymujacy si¢ wigc od
dhuzszego czasu rosnacy deficyt na rachunku biezacym USA oznacza, ze nadal
gtownym towarem eksportowym réwnowazacym przeptywy finansowe sa ame-
rykanskie aktywa finansowe, a nie produkty.

To krotka diagnoza przyczyn choroby. Z punktu widzenia nauki mozna,
poza bezposrednimi powodami, wymieni¢ takze i te przyczyny, ktore maja cha-
rakter strukturalny. Jest to naturalny cykl koniunkturalny gospodarki rynkowej, na
ktory nawarstwity si¢ i uruchomity go bezposrednie, wymienione wyzej impulsy.

Wreszcie wérdd tych przyczyn nalezy takze wskazaé lezaca juz whasciwie
w sferze psychologii finansoéw kwestig zbyt wysokich oczekiwan zyskow i na-
pigtych, czgsto niemozliwych do realizacji, coraz wyzszych celéw biznesowych
i finansowych, stawianych przez korporacje. Realizacja tych celow byta wysoko
nagradzana.

Tego rodzaju wieloletnia polityka ponadnarodowych korporacji w konse-
kwencji wytworzyta swoisty model ciagle rosnacych zyskow, nadmiernie konsu-
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mowanych srodkow i iluzji statego bogactwa. Pobudzaly je dodatkowo, w celu
sprostania tym rosnacym oczekiwaniom, nadmierne spekulacje na rynkach fi-
nansowych, co przy niewystarczajacym nadzorze ostabiato etyczna motywacje
i zachowania w dziatalno$ci finansowej (np. manipulacje gietdowe kursem wa-
lutowym, przeprowadzane takze przez instytucje finansowe ,,piramidy” czy wy-
ptaty premii i dodatkowych wynagrodzen, nawet przy braku dobrych wynikéw
finansowych). Rozszerzata swe rynki nowa gataz przemyshu — business of luxury,
uzalezniajacy coraz szersza kategori¢ swych klientow. Jej przedstawiciele nadal
zwieraja szyki z obawy przed utrata rynkow.

2. Konsekwencje gospodarcze i budzetowe kryzysu sa powazne

Wedhug danych Eurostatu — gospodarki strefy euro — PKB 16 krajow spadt
w I kwartale 2009 r. 0 4,8% — co grozi deflacja. Prognoza na 2009 r. to dalszy
spadek o 5,1%, dla catej UE zas$ o 4,4%. Na skutek kryzysu pogorszyla si¢ sytu-
acja budzetowa w krajach UE: z 5% deficytu w 2009 r. ma on wzrosna¢ do 6,5%
w 2010 r.; dlug publiczny wzrosnie z 58,7% w 2007 r. do ponad 80% w 2010 r.;
szybko ro$nie tez bezrobocie od 7% w I potowie 2008 r. do ponad 10% w 2010
r. Nowe kraje czlonkowskie rowniez przezywaja spadki PKB. Wegierska gospo-
darka po I kwartale zanotowata spadek o 6,7%, w Czechach PKB spadt o 3,4%
w ujeciu rocznym. Kraje battyckie odnotowuja jeszcze glebsze zatamania gospo-
darek (ponad 10% spadku).

W poréwnaniu z krajami Europy Zachodniej oraz pozostatymi krajami re-
gionu, sytuacja ekonomiczna Polski pozostaje relatywnie korzystna. Polska jest
jednym z nielicznych krajow UE, ktore utrzymuja dodatniag dynamike wzrostu
gospodarczego 1 ostatnia duza gospodarka europejska, w ktorej nie ma rece-
sji. Utrzymanie tego wzrostu w I kwartale 2009 r. na poziomie 1,9% PKB (po
oczyszczeniu z wplywu czynnikow sezonowych), nie oznacza jednak, ze Pol-
ska, cho¢ mniej otwarta niz inne kraje regionu, jest odporna na §wiatowy kryzys
gospodarczy. Niestabilna sytuacja zewngtrzna powoduje pogorszenie sytuacji
gospodarczej oraz znaczng niepewno$¢ dotyczaca perspektyw wzrostu w Polsce
w 2009 12010 r., zwlaszcza ze, jak wskazuja obserwacje historyczne, opoznie-
nie cyklu koniunkturalnego w Polsce wzgledem krajow ,,Pietnastki”, si¢ga okoto
6—8 kwartalow. Ponadto PKB liczony w stosunku do poprzedniego kwartatu, to
wstepny makroczynnik. Powszechna wérdd ekonomistow ocena naszej sytuacji
gospodarczej — rosnace bezrobocie (wedhug prognozy Ministerstwa Finansow —
13,8% pod koniec 2010 r.%), spadek sprzedazy wyrobow przemystowych, ob-
rotow handlu, w szczegolnosci eksportu (15%), wyhamowanie realnych ptac,
dochoddéw z CIT i VAT, pogorszenie nastrojow konsumentow i przedsigbiorcow,
ujemny wskaznik popytu krajowego, pozostajacego na poziomie —1,1% oraz po-

3 Por. Zalozenia do projektu budzetu pafistwa na rok 2010, przyjete przez Radg Ministréw 15 czerwca
2009 .
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glebienia si¢ w I kw. br. spadku produkcji w przemysle (w maju spadek o 5,2%)
— nie jest juz tak optymistyczna. Upowszechnianie pesymistycznych nastrojow
rynkow finansowych i inwestoréw wydaje si¢ jednak niebezpieczne, gdyz moga
mie¢ one efekt spelniajacych si¢ przepowiedni.

Jednoczesnie mozna powiedzie¢, ze determinacja wiadz Polski i poszcze-
gblnych krajow, ktora miata miejsce na przetomie roku, w celu uniknigcia zata-
mania systemu finansowego, pozwala mie¢ nadziej¢, ze dziatania antykryzysowe
ochronia takze gospodarke realna.

3. Lidia Lopokowa, zona stynnego ekonomisty Johna Maynarda Keynesa,
byla znana rosyjska balerina. Znat on wigc uwarunkowania socjalistycznej go-
spodarki radzieckiej. Znat takze problemy niecuregulowanej gospodarki kapitali-
stycznej; zyt bowiem w czasach depres;ji lat 20. 1 30. w Wielkiej Brytanii. Potrafit
wige znalez¢ posrednia droge bedaca kluczem do nowoczesnej ekonomii. Dzi$
ekonomisci zndw skupiaja si¢ na jego pracach z okresu Wielkiej Depresji, szcze-
g0lnie na ksiazce The General Theory of Employment, Interest and Money*.

Bogate kraje zachodnie, w tym potegi ekonomiczne, wybraly, jak wyzej
wspomniano, droge zalecanej przez Keynesa interwencji fiskalnej i w konsekwen-
cji zwigkszonego zadtuzania panstwa. Polska droga przez kryzys musi by¢ inna.

Zrozumiate jest przede wszystkim to, Ze nasz kraj nie ma tak wielkich ka-
pitatow. Ozywienie w polskiej gospodarce w 2010 r. i w latach nastepnych tylko
W ograniczonym stopniu moze by¢ pobudzane przez wewngtrzne i zewngtrzne
impulsy fiskalne oraz polityke pieni¢zna. Zwigkszenie doptywu pieniadza z bu-
dzetow sektora finanséw publicznych do gospodarki i gospodarstw domowych
oznacza zarazem wzrost deficytu budzetowego i1 dtugu publicznego, ktory trze-
ba sfinansowac¢ na rynku w coraz trudniejszych warunkach. Konsekwencja jest
réwniez wzrost kosztow pozyskania i obstugi tego dtugu oraz presja dalszego
zwigkszania deficytu i zadluzenia.

Z drugiej strony utrzymujace si¢ pod kontrolag wskazniki makroekono-
miczne i fiskalne, w tym deficytu budzetowego, sa naszym dobrym znakiem roz-
poznawczym w Europie i na §wiecie, $wiadcza o odpowiedzialnej gospodarce
1 wiarygodnej polityce budzetowej. Umozliwiaja skuteczniejsza stabilizacje go-
spodarki i systemu finanséw publicznych. Wprawdzie deficyt sektora finansow
publicznych przewiduje si¢, wedlug Ministra Finanséw, najwyzej na poziomie
4,6%, ale odliczajac koszty reformy emerytalnej, a wigc nie wliczajac do tego 2%
PKB, ktory przekazywane jest do OFE — a tylko w ten sposob mozemy porow-
nywac si¢ z innymi krajami — deficyt polskiego budzetu i sektorowy jest jednym
z najnizszych w Europie.

Wyzszy deficyt nie chroni przed kryzysem. W 2009 r. Stany Zjednoczo-
ne beda miaty deficyt, ktory wyniesie 12,9% PKB, a w I kwartale tego roku

4 R. Skidelski, John Maynard Keynes: The Return of the Master, London 2009.
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PKB zmalat o 6,1%. W Wielkiej Brytanii deficyt wzrost do poziomu 11,5%
PKB, a PKB zmalat o0 4,1%. W Hiszpanii deficyt wyniesie 8,6% PKB, a PKB
maleje 0 2,9%. Wyzszy deficyt nie ochroni wigc tez przed inflacja ani przed
powigkszajacym si¢ bezrobociem. Dlatego obecnie polskie wtadze ekonomicz-
ne traktuja wskaznik deficytu budzetowego jako czynnik stabilizujacy, wbu-
dowany w system fiskalny. Wydaje si¢, ze czeka Polske nowelizacja budzetu,
a z pewnoscia koniecznos$¢ dokonania przeniesien wydatkéw w ramach budze-
tu panstwa. Przy pracach nad zmiang budzetu na ten i nastgpny rok, koniecz-
ne jest przede wszystkim oszczgdne i racjonalne przeprojektowanie wydatkow
i ich struktury — przy wykorzystaniu mozliwosci ograniczania marnotrawstwa
(ktore w kazdym budzecie publicznym zawsze mozna znalez¢). Powinny by¢
ono dokonane odpowiedzialnie i racjonalnie, na podstawie analiz rzeczywi-
stych wptywow do budzetu panstwa i biezacej sytuacji makroekonomicznej
kraju i §wiata, a nie wstgpnych prognoz i szacunkoéw. Analizy powinny by¢
dokonywane wspdlnie dla dwoch najblizszych lat — wykonywanego budzetu
na rok 2009 i projektu na rok 2010 (budowy jego zatozen), oraz w konteks$cie
szerszej perspektywy czasowe;.

4. Wsrod instrumentdw bezposrednich zdolnos¢ wykorzystania istnieja-
cych zasobdw powinna by¢ przede wszystkim zwiazana z bezwzglednym wyko-
rzystaniem srodkoéw UE, w szczegdlno$ci finansujacych zadania inwestycyjne.
Dziatania powinny by¢ skierowane na pobudzenie popytu wewngtrznego i pro-
dukcji eksportowej. Poziom aktywno$ci inwestycyjnej zaleze¢ bedzie, wobec
zmniegjszajacych si¢ mozliwosci sektora prywatnego, przede wszystkim od reali-
zacji inwestycji sektora publicznego i projektow wspotfinansowanych ze $rod-
koéw unijnych.

Wobec istniejacych barier kapitalowych i wyczerpywania si¢ mozliwosci
dotychczasowego pobudzania wzrostu gospodarczego przez dodatkowe zasi-
lanie krajowe, pole manewru bezposrednich dziatan panstwa, w szczegolnosci
o charakterze dotacyjnym, jest ograniczone. Polityka polegajaca na podniesie-
niu obciazen fiskalnych i drenazu dochodow i1 majatku podatnika nie wydaje si¢
przy tym dobrym sposobem na przezwycigzenie trudnosci budzetowych i nie
moze by¢ realizowana w trakcie roku budzetowego. Do wykorzystania pozo-
staja wigc instrumenty posrednie, w tym te ze sfery alokacji zasoboéw oraz sfery
instytucjonalne;j.

W sferze prawno-instytucjonalnej wyeliminowane powinny by¢ akty legi-
slacyjne, kreujace zobowiazania, powodujace wystapienie niepozadanych skut-
kéw ekonomicznych i prawnych, a w szczegdlnosci nadmiernych skutkoéw finan-
sowych dla budzetéw publicznych.

Konstruujac z kolei nowe regulacje prawne, wedlug zmienionej metodolo-
gii prac legislacyjnych rzadu, trzeba mie¢ na uwadze podstwowa zasade, zgod-
nie z ktora tad (jako$¢) prawa finansowego jest podstawa i czynnikiem wzrostu
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gospodarczego®. Podstawa tadu prawnego w kazdym panstwie jest dobra, sta-
bilna legislacja, spdjna z systemem konstytucyjnym i innymi aktami prawnymi,
o jednoznacznych prawach i obowiazkach organow, skutecznie realizujaca wy-
znaczone cele ekonomiczne i spoleczne, doskonalaca istniejace instytucje, a nie
tylko je zmieniajaca dla samej zmiany. Jakos¢ i stabilnos¢ prawa gospodarczego,
w tym finansowego, jest wartoscia samoistna, szczegolna.

Takie wartosci lezaty u podstaw konstrukeji polskich ,,pakietow antykry-
zysowych” tworzacych regulacje o charakterze posrednim. Pierwsze akty praw-
ne dotyczyly instytucji bankowych, a nastgpne samej gospodarki. Pakiet dziatan
antykryzysowych zakreslony zostat wstgpnie przez Plan stabilnosci i rozwoju,
przyjety przez rzad na poczatku grudnia 2008 r. Przewidywat on wprowadze-
nie szeregu instrumentdow majacych na celu przeciwdziatanie skutkom spowol-
nienia gospodarczego oraz przygotowanie si¢ na ewentualne nasilenie zagrozen
kryzysowych.

Wystepowanie potencjalnych zagrozen sektora finansowego sprawia, ze
szczegollnie istotne jest state monitorowanie sytuacji oraz sprawna koordynacja
ewentualnych dziatan antykryzysowych. W tym celu zwigkszono intensywno$é
koordynacji dziatan ministra finansow z prezesem Narodowego Banku Polskiego
oraz przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego w ramach Komitetu Sta-
bilnosci Finansowej oraz uchwalono przepisy zapewniajace ustawowe umoco-
wanie Komitetu®. Komitet dokonuje oceny rynkéw migdzynarodowych i krajo-
wego systemu finansowego, a takze koordynuje dziatania naprawcze w wypadku
wystapienia zagrozenia.

Interwencje legislatora dokonane zostaty w czterech ptaszczyznach: sekto-
ra finansowego, pakietu socjalnego, podatkéw oraz wykorzystywania funduszy
UE. Plaszczyzny te lacza si¢, a niekiedy przenikaja.

Na ptaszczyznie sektora bankowego projekty skierowane zostaty na pod-
trzymanie akcji kredytowej bankéw. W celu wzmocnienia zaufania do polskiego
systemu bankowego od 28 listopada 2008 r. podniesiono poziom gwarancji dla
depozytéw bankowych do 50 tys. euro, czyli ok. 225 tys. z}. Zgodnie z uchwa-
lona w pazdzierniku 2008 r. nowelizacja ustawy o Bankowym Funduszu Gwa-
rancyjnym, do tej wysokos$ci depozyty gwarantowane sa w 100%’. Przed pod-
wyzszeniem progu depozyty o rownowartosci do 1 tys. euro gwarantowane byty
w 100%, a depozyty o rownowartosci od 1 tys. do 22,5 tys. euro gwarantowane
byly w 90%.

Waznym warunkiem zwigkszenia popytu inwestycyjnego jest dostgp
przedsigbiorstw do finansowania zewngtrznego. W ramach Planu Stabilnosci

5> Ustawa z 23 stycznia 2009 r. nowelizujaca ustawe o Radzie Ministrow, Dz.U. Nr 42, poz. 337.

¢ Podstawa dziatania Komitetu Stabilno$ci Finansowej jest ustawa z 7 listopada 2008 r. o Komitecie
Stabilnosci Finansowej, Dz.U. Nr 209, poz. 1317.

7 Ustawa z 23 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym oraz
o zmianie innych ustaw, Dz.U. Nr 209, poz. 1315.

~PIS 3-2009.indb 23 2011-02-01 12:29:50



24 ELZBIETA CHOJNA-DUCH

i Rozwoju przygotowano rozwiazania umozliwiajace wykreowanie bezpiecznej,
szerokiej akcji kredytowej, szczegdlnie dla matych i $rednich przedsigbiorstw.
Wzmocniono pozycje Banku Gospodarstwa Krajowego jako instytucji porg-
czeniowo-gwarancyjnej, realizujacej rzadowe programy spoteczno-gopodarcze,
oraz przewidziano dokapitalizowanie funduszu statutowego BGK. Poszerzono
takze katalog sytuacji, w ktorych Skarb Panstwa moze udziela¢ porgczen. No-
welizacja ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz nowelizacja ustawy
o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa zostaty uchwa-
lone 2 kwietnia 2009 r.2 Oprocz rozszerzenia dostepnego spektrum instrumentow
porgczeniowo-gwarancyjnych, dokonano réwniez podwyzszenia okreslonego
w Ustawie budzetowej na 2009 r. limitu wysokosci gwarancji i porgczen, jakich
udzieli¢ moze Skarb Panstwa do 40 mld z¥. W ramach tej pozycji budzetowe;j
przewiduje si¢ m.in. udzielanie gwarancji na projekty infrastrukturalne w ramach
pomocy z UE oraz projekty infrastrukturalne realizowane w ramach PPP.

3 lutego 2009 r. Rada Ministrow przyjeta ,,Kierunki rozwoju funduszy po-
zyczkowych 1 porgczeniowych dla matych i $rednich przedsigbiorstw w latach
2009-2013”. W programie tym przewidziano realizacj¢ szeregu dziatan organi-
zacyjnych, ekonomicznych oraz zmian legislacyjnych stuzacych rozwojowi fun-
duszy pozyczkowych i1 poreczeniowych, w szczegdlnosci w zakresie poprawy
dostepu do nich dla mikro- i matych przedsigbiorstw.

Rzad przyjat takze program zwigkszajacy kapitat funduszy pozyczkowych
dla matych i $rednich przedsigbiorstw z obecnych 888,5 mln zt do ok. 1,8 mld zt
w 2013 r. W przypadku funduszy poreczeniowych kapitat zostanie podniesiony
z 589 min zt do ok. 1 mld zt. Zadaniem programu jest poprawa dostgpu, zwlasz-
cza mikro- i malych przedsigbiorstw, do zewngtrznych zrodet finansowania za
posrednictwem systemu funduszy pozyczkowych i porgczeniowych.

Zgodnie z ustawa o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym, ktora weszta w zycie 13 marca 2009 r., minister finanséw ma moz-
liwos¢ udzielenia wsparcia instytucji finansowej zagrozonej utrata ptynnosci
poprzez m.in. gwarancje Skarbu Panstwa oraz sprzedaz papierow skarbowych
z odroczona platnoscia!®.

Ponadto przygotowano rozwiazania pozwalajace na dokapitalizowanie
instytucji finansowych, bankow, zaktadow ubezpieczeniowych (z wytaczeniem
towarzystw ubezpieczen wzajemnych). Beda one mogly nastapi¢ przez objecie
akcji, obligacji lub papierow dluznych w przypadku, gdy nie zostana one objete
przez inwestorow rynkowych!!,

8 Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. Nr 65, poz. 545.

% Ustawa budzetowa na 2009 r. z 9 stycznia 2009 ., Dz.U. Nr 10, poz. 58.

10 Ustawa z 12 lutego 2009 1. 0 udzielaniu przez Skarb Pafistwa wsparcia instytucjom finansowym,
Dz.U. Nr 39, poz. 308.

1 Druk sejmowy nr 1691 z 12 lutego 2009 .
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Na plaszczyznie prawa podatkowego — nowelizujac ustawy podatkowe,
przyjeto rozwiazania dotyczace ulg inwestycyjnych dla matych i nowych przed-
sigbiorstw oraz ulg na inwestycje w badania i inowacje (rozliczenie kosztow plac
badawczo-rozwojowych w chwili ich poniesienia lub przez odpisy amortyzacyj-
ne w trakcie tworzenia inwestycji, a nie po ich zakonczeniu), dzigki czemu firmy
maja chetniej podejmowac inwestycje. Ma to nastapic¢ dzigki zwigkszeniu moz-
liwosci zaliczenia do kosztéw podatkowych wydatkow na inwestycje w postaci
jednorazowych odpiséw autoryzacyjnych okreslonych rodzajow srodkow trwa-
tych przez podwyzszenie limitu z 50 do 100 tys. euro dla podatnikéw o przycho-
dach do 1,2 mln euro rocznie oraz nowych firm z lat 2008-2010.

Jedenastopunktowy pakiet socjalny (wspottworzacy odrebna ptaszczyzng
interwencji legislacyjnych) przygotowano i uzgodniono z Komisja Trdjstronna.
W jego ramach wprowadzone zostaty m.in. rozwigzania dotyczace uelastycznie-
nia czasu pracy, co bedzie miato duze znaczenie dla utrzymania miejsca pracy
w czasie kryzysu. Te rozwiazania to:

» wprowadzenie 12-miesigcznego okresu rozliczeniowego,

* racjonalizacja zasad dotyczacych doby pracowniczej,

* wprowadzenie narzedzi umozliwiajacych tatwiejsze taczenie obowiazkoéw
rodzinnych z zawodowymi,

» uruchomienie zawodowego funduszu szkoleniowego oraz wprowadzenie
narzedzia polegajacego na subsydiowaniu zatrudnienia jako alternatywy
dla zwolnief grupowych.

Spowolnienie gospodarcze moze prowadzi¢ do niekorzystnych zmian na
rynku pracy, w wyniku ktorych osoby, ktore utracily zatrudnienie, moga straci¢
zdolno$¢ do obstugi zaciagnigtych kredytow na cele mieszkaniowe. W celu po-
mocy tym osobom, rzad 19 maja 2009 r. przyjat projekt ustawy o pomocy pan-
stwa w splacie niektorych kredytow mieszkaniowych udzielonych osobom, ktore
utracity prace'?. Zgodnie z nim osoby, ktore z powodu utraty pracy w okresie
od 1 lipca 2008 r. do 31 grudnia 2010 r. nie sa w stanie obstugiwac kredytow
zaciagnigtych na zakup wlasnego mieszkania, beda mogly liczy¢ na przejsciowe
wsparcie w splacie tych kredytow. Wsparcie to skierowane jest do oséb, ktore
zaciagnely takie kredyty, a nie ze swojej winy prace utracity. Jej wysoko$¢ bedzie
ustalana indywidualnie na podstawie decyzji starostow, nie moze jednak prze-
kroczy¢ 1,2 tys. miesigcznie w okresie 12 miesigcy. Zwrot pomocy bedzie si¢
rozpoczynat po uptywie 2 lat od jej zaprzestania.

Znowelizowano rowniez ustawe o objeciu porgczeniami Skarbu Panstwa
sptaty niektorych kredytow mieszkaniowych'®. Dzigki temu Skarb Panstwa bedzie
mogl zawiera¢ ze spotdzielniami mieszkaniowymi, bedacymi jego dtuznikami,

12 Por. www.mpips.gov.pl/bip/index.php?idkat=1952 (dostep 10 czerwca 2009).

13 Ustawa z 19 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o objeciu porgczeniami Skarbu Panstwa splaty niekto-
rych kredytow mieszkaniowych, Dz.U. Nr 69, poz. 584.
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umowy odroczenia, roztozenia na raty lub umorzenia (catosci lub czesci) zadtuze-
nia. Chodzi o umowy ze spoldzielniami, ktore sa dluznikami z tytulu wykonania
umow poreczenia splaty niektorych kredytow mieszkaniowych. Skarb Panstwa
zawart umowy poreczenia z PKO BP SA i BGZ SA.

Na ptaszczyznie wykorzystania srodkow finansowych z UE naczelnym za-
lozeniem jest, iz szybka i sprawna absorpcja funduszy unijnych stanowi wazny
czynnik stymulujacy koniunkture gospodarcza. Dlatego, pomimo zadowalajace-
go poziomu wykorzystania srodkow UE, przekraczajacego pod koniec 2008 r.
92%, szczegblnie wazne jest zwigkszenie skutecznos$ci i efektywnosci wydania
tych srodkow.

W tym celu zostat ustanowiony i pozytywnie poddany audytowi system
instytucjonalny w zakresie certyfikacji wydatkow ponoszonych ze §rodkow fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w ramach krajowych i regionalnych
programéw operacyjnych na lata 2007-2013, ktory shuzy do pos§wiadczania wy-
zej wymienionych wydatkéw do Komisji Europejskie;.

Dokonano takze zmiany niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, maja one poprawi¢ wykorzystanie
srodkow unijnych i utatwi¢ ubieganie si¢ o przyznanie dotacji. Nowe rozwiaza-
nia maja umozliwi¢ m.in. odwotanie si¢ do sadu w sytuacji odmowy przydziele-
nia wspotfinansowania'®.

Wprowadzono bardziej efektywna kontrole wydatkowania i rozlicza-
nia $rodkoéw budzetu panstwa przeznaczonych na realizacjg NSRO 2007-2013
w celu zwigkszenia mozliwos$ci pos§wiadczania do refundacji z budzetu unijnego
dla wigkszej ilosci poniesionych wydatkow, a tym samym zwigkszania docho-
déw budzetu panstwa.

Zmieniono procedurg przyznawania/zapewniania finansowania przedsig-
wzigcia ze §rodkow rezerwy celowej budzetu panstwa dla programéw i projek-
tow realizowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w ramach
NSSR 2007-2013 przez uzaleznienie wielkosci przekazywanych kwot od realne-
go zapotrzebowania na $rodki oraz uzaleznienie przekazania srodkow z budzetu
panstwa od certyfikacji wydatkow.

Ze wzgledu na pojawiajaca si¢ po raz pierwszy mozliwo$¢ bezposredniego
oddzialywania na wspolnotowy proces reformowania polityki spojnosci i przy-
gotowywania formalnych podstaw jej funkcjonowania w kolejnym okresie bu-
dzetowym po 2013 r., Polska bierze aktywny udziat w dyskusji nad przysztoscia
polityki spojnosci, toczacej sig¢ na forum wspdlnotowym i wychodzi z wtasnymi
propozycjami reform. Dziatania te sa wykorzystywane do sformutowania polskiej
wizji pozadanych kierunkow reformy polityki spojnosci po 2013 r., stuza takze
znalezieniu nowych sojusznikow poza grupa nowych panstw czlonkowskich,
wyrazajacych wolg kontynuacji polityki spdjnosci w zreformowanej postaci.

14 Ustawa z 7 listopada 2008 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spojnosci, Dz.U. Nr 216, poz. 1370.
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26 maja 2009 r. Rada Ministrow przyjeta program wsparcia Srednich
i duzych przedsigbiorstw, realizujacych wazne projekty dla polskiej gospodarki
W postaci pozyczek i gwarancji Agencji Rozwoju Przemystu. W pierwszej kolej-
nosci ARP bedzie wspiera¢ projekty zwiazane z bezpieczenstwem i obronnoscia
panstwa. Na ten cel przeznaczona zostata kwota 1,5 mld zt.
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Marta Grzybowska

ZMIANY W LOKALNYM ZARZADZANIU SPRAWAMI
PUBLICZNYMI W POLSCE JAKO EFEKT ZAWARCIA
POROZUMIEN OKRAGLEGO STOLU

W 2009 roku mija 20 lat od historycznej decyzji zawarcia porozumienia pomig-
dzy opozycja a rzadzaca 6wczesnie partia PZPR i jej sojusznikami, w wyniku
ktérego rozpoczely si¢ zmiany ustroju spoteczno-politycznego Polski. Dopro-
wadzity one do zasadniczej przemiany oblicza kraju, do przeobrazenia sposobu
mys$lenia i dziatania Polakow, dlatego wydaje si¢ zasadne przyblizenie sekwencji
tych wydarzen i ich spotecznych nastegpstw.

Oboz ,, solidarnosciowy” grupujacy dziataczy opozycji wierzacych w to, iz
w przyszto$ci nastapi zmiana ustroju kraju, juz przed 1989 r. prowadzit dyskusje
na temat funkcjonowania spoteczenstw demokratycznych. W 1981 r. opozycyjna
grupa konwersatoryjna ,,Do§wiadczenie i Przyszto$¢” sformulowata tezy o ko-
niecznosci zmiany sposobu zarzadzania sprawami publicznymi poprzez odbudo-
we w przysztym demokratycznym panstwie samorzadu terytorialnego. Jako pod-
miot realizujacy zasade decentralistycznego zarzadzania sprawami publicznymi,
samorzad lokalny miat sta¢ si¢ podmiotem przeciwwaznym wobec administracji
rzadowej, utozsamianej z centralistycznym, niedemokratycznym panstwem. Po-
wstat takze Zespot Samorzadow Terytorialnych i Polityki Przestrzennej, na czele
z profesorem Jerzym Regulskim, majacy za zadanie przygotowywanie opraco-
wan z tego zakresu.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, iz Polska miata za soba tradycje i do-
$wiadczenia na polu samorzadnosci terytorialnej. Niepodlegla Rzeczpospolita
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Polska stworzyta w latach 1918-1939 samorzad lokalny na wzor panstw demo-
kratycznej Europy. Jako jednostki samorzadu lokalnego dziataty gminy i powiaty.
Samorzad wojewddzki nie zostal powszechnie utworzony — takze ze wzgledow
politycznych. Wsréd rzadzacych istniata w tym czasie obawa rozbicia, poprzez
duze jednostki terytorialne grupujace bardzo liczebne mniejszo$ci narodowe, in-
tegralno$ci terytorialnej kraju. Jedynie na obszarach dawnego zaboru pruskie-
go — w wojewodztwach poznanskim i pomorskim — samorzad ten funkcjonowat
wedtug zaborczych regut prawnych, dostosowanych do warunkoéw niepodlegte-
go panstwa. Podkreslenia wymaga takze fakt funkcjonowania jeszcze w okre-
sie PRL, w latach 1945-1950, samorzadu lokalnego dziatajacego wedtug zasad
»przedwojennych” , zastgpionego nastgpnie systemem rad narodowych — jedno-
litych organow wiladzy panstwowe;.

Te dwa do$wiadczenia znacznie utatwialy prowadzenie dyskusji na temat
samorzadnosci, ktora byta w Polsce faktem historycznym, a nie tylko abstrakcyj-
nym pojeciem. Zyli takze jeszcze ,.starzy samorzadowcy”, mogacy przyblizyé
zainteresowanym teori¢ i praktyke samorzadnosci lokalnej. Istotne dla mozli-
wosci restytucji samorzadu lokalnego byto takze to, ze juz w 1981 r. istniata
wsrod opozycji $wiadomos$¢ tego, iz samorzad, zgodnie z jego nazwa, powinien
by¢ podmiotem samodzielnie okreslajacym cele swojego dziatania i tworzacym
w tym celu prawo lokalne.

Kolejnym istotnym dla przywracania idei samorzadnosci w Polsce po
1989 r. wydarzeniem byt odbyty w roku 1981 Zjazd Krajowy Delegatow NSZZ
»Solidarnos¢”. Uchwalono na nim program o nazwie Samorzadna Rzeczpospolita
uznajacy konieczno$¢ tworzenia samorzadu lokalnego jako formy organizowania
si¢ ludzi, a nie administracji publicznej. Ktadziono wigc nacisk na czynnik spo-
leczny, a nie — formalnoprawny i organizacyjny, co w praktyce nie byto mozli-
we do zrealizowania. W demokratycznym panstwie prawnym, jakim chciano, by
bylta Polska, wszelkie formy dziatania publicznego musza by¢ sformalizowane,
a decydowanie o sprawach lokalnych stanowi form¢ administrowania publicz-
nego. Jednakze ,,Solidarno$¢” jako zwiazek pracowniczy nie miata do$wiad-
czenia w zarzadzaniu innymi relacjami niz te zachodzace na linii pracodawca-
-pracownik.

Sprawy przysztego ksztaltu samorzadnosci lokalnej staty si¢ bardzo odle-
gle wobec zaostrzenia si¢ sytuacji wewngetrznej i wprowadzenia w dniu 13 grud-
nia 1981 r. stanu wojennego. Zakonczenie tego ponurego okresu w zyciu kraju
i jego obywateli przez zawarcie porozumien Okraglego Stotu stato sig¢ punktem
wyj$ciowym do przygotowania i wprowadzenia w zycie reform ustroju poli-
tycznego i spotecznego Polski, nazwanej wowczas umownie III Rzeczpospoli-
ta, w nawiazaniu do dorobku i doswiadczen II Rzeczypospolitej, z pominigciem
okresu PRL.

Pierwszy powotany w 1989 r. demokratyczny rzad Tadeusza Mazowiec-
kiego zapowiedzial przeprowadzenie zasadniczej reformy systemu zarzadzania
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panstwem poprzez jego decentralizacje. Prace rozpoczely si¢ od razu. W pelni
niezalezny politycznie ,,opozycyjny” Senat (w odrdznieniu od ,,kontraktowego”
Sejmu, w ktorym znaczaca liczbe stanowili przedstawiciele PZPR) przystapit do
pracy w komisji samorzadowej pod przewodnictwem Jerzego Stgpnia. Komisja
przygotowala projekty podstawowych aktéw prawnych koniecznych dla wpro-
wadzenia reformy ,,samorzadowej”. Rzad powotal petnomocnika do spraw re-
formy samorzadu terytorialnego bezposrednio podporzadkowanego premierowi,
co $wiadczylo o randze sprawy, jaka nadano przebudowie systemu zarzadzania
sprawami publicznymi.

Pomimo oporu administracji rzadowej' udato si¢ reformatorom doprowa-
dzi¢ do uchwalenia w dniu 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym.
Ustawa ta powotano samorzad terytorialny na szczeblu gminy, jako jednostke
podziatu terytorialnego kraju. ROwnoczesnie utworzono gming jako korporacje,
tj. zwiazek publiczno-prawny o0sob zamieszkujacych okreslone terytorium kra-
ju. Gmina otrzymata uprawnienia w zakresie regulacji stosunkéw publicznych
na swoim obszarze, a takze prawo do bycia podmiotem prawa cywilnego. To
ostatnie uprawnienie dawato tej jednostce samorzadowej uprawnienia do samo-
dzielnego dysponowania w sposob okreslony w prawie cywilnym sktadnikami
majatkowymi, ktore zostaty jej przydzielone na podstawie przepisow wprowa-
dzajacych w zycie ustawe samorzadowa. Byla to zasadnicza réznica w stosunku
do jej poprzedniczek — rad narodowych z okresu PRL-u, niedysponujacych wta-
snym majatkiem i nietworzacych wlasnego budzetu, ktére wykonywaty narzuco-
ne centralnie zadania za przekazywane srodki finansowe.

Regulacje ustawy o samorzadzie terytorialnym stanowily efekt zmiany fi-
lozofii zarzadzania panstwem: od centralistycznej do decentralistycznej. Powsta-
ly odrgbne od rzadowego podmioty zarzadzajace zyciem publicznym, na razie
tylko na szczeblu podstawowym — gminy. Musialy one zmierzy¢ si¢ z nowym
wyzwaniem, jakim byto samozarzadzanie sprawami publicznymi przez bezpo-
$rednio zainteresowanych — mieszkancow danej gminy.

Pomimo iz Polska dopiero ,,raczkowata” w kwestiach samorzadnosci, nie
prowadzila ona dziatalnosci eksperymentalnej. Oparta si¢ na zasadach wiasnej,
przedwojennej praktyki samorzadowej oraz na zasadach samorzadnos$ci wypra-
cowanych przez panstwa Europy Zachodniej i ukonstytuowanych w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKST) uchwalonej w Strasburgu 15 paz-
dziernika 1985 r.2 W treSci pierwszej ustawy samorzadowej zawarto, pomimo
formalnego nicobowiazywania w kraju EKST, wszystkie ustanowione w niej
zasady konstytuujace samorzadno$¢ lokalna. Byly to gwarancje: domniemania

! Por. wspomnienia Jerzego Regulskiego zawarte w ksiazce: J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczy-
pospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000 r.

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (w skrocie: EKST) zostata przez Polskg ratyfiko-
wana dopiero w 1993 r., a weszta w zycie w roku 1994 (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607).
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kompetencji na rzecz samorzadu, samodzielnosci dziatania, realizacji zadan na
mozliwie najnizszym poziomie lokalnym, posiadania wlasnych organéw stano-
wiacych 1 wykonawczych o mandacie przedstawicielskim, wlasnego majatku,
budzetu 1 zrédet dochodu, niezaleznosci od administracji rzadowej. Istotne byto
takze zagwarantowanie samorzadowi prawa do ochrony sadowej swojej nieza-
lezno$ci dziatania oraz $cisle okreslonego zakresu kontroli i nadzoru. Spoteczen-
stwa lokalne mialy zagwarantowane prawo do konsultowania zmiany granic
swoich jednostek samorzadowych oraz innych waznych spraw.

Wdrazanie reformy ustrojowej panstwa spowodowalo utworzenie nowej
kategorii podmiotow prawnych — gmin oraz nowej kategorii pracujacych w nich
0s6b. Okoto 50 tys. dotychczasowych pracownikow administracji rzadowej zo-
stato delegowanych do gmin. Z mocy ustawy przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym?® oraz ustawy o pracownikach samorzadowych* stali
si¢ oni pracownikami jednostek samorzadu terytorialnego. Otrzymali odrgbna
ustawowa regulacje swojego statusu zawodowego, obowiazkow i praw, a takze
sposobu i zakresu ponoszenia odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej.

Zapoczatkowanie reformy ,,samorzadowej” spowodowato dokonanie no-
wego podzialu zadan pomigedzy jednostki samorzadowe a organy administracji
rzadowej>. Samorzad terytorialny otrzymal ustawowo zagwarantowany wiasny
zakres zadan: praw i obowiazkdw, chroniacy go przed ingerencja ze strony admi-
nistracji rzadowe;.

Dla zapewnienia prawidtowego wykonywania zadan przez powstate sa-
morzady oraz dla utatwienia im kontaktu z administracja rzadowa w terenie (wo-
jewodowie) utworzono Wojewodzkie Sejmiki Samorzadowe jako reprezentacje
interesow gmin. Przy Sejmikach powotano odrgbne od administracji rzadowej
organy odwolawcze dla wydawanych przez samorzady decyzji administracyj-
nych — Kolegia Odwotawcze przy Wojewodzkich Sejmikach Samorzadowych.
Z biegiem czasu staty si¢ one jednostkami finansowanymi z budzetu panstwa dla
zachowania ich niezaleznosci i1 zostaly przeksztatcone w Kolegia Odwotawcze
danych wojewodztw.

Poniewaz samorzady otrzymaty wlasny majatek do rozporzadzania, uchwa-
laty i realizowaty wiasne budzety, niezbedne stato si¢ powolanie instytucji, kto-
ra systematycznie poddawataby ich dziatania w zakresie gospodarki finansowej
nadzorowi i kontroli. Prowadzone poczatkowo przez NIK i wojewoddw zadania
zostaly przekazane powotanym w 1992 r. Regionalnym Izbom Obrachunkowym.

3 Ustawa z 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i usta-
wg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1990 r., nr 32, poz. 191 z p6zn. zm.).

4 Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1990 r., nr 21, poz. 124
z pozn. zm.).

5 Ustawa z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegol-
nych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
z 1990 r., nr 34, poz. 198 z pézn. zm.).
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Zajely sig one takze prowadzeniem szkolen stuzb finansowych i 0so6b zarzadzaja-
cych gminami, azeby wyeliminowa¢ mozliwos$¢ niewlasciwego rozporzadzania
mieniem publicznym.

Powotanie gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego miato stanowic
poczatek zmian ustroju panstwa. Projektowano dalsze poszerzanie sfery samo-
rzadnos$ci przy jednoczesnym zmniejszaniu zakresu decydowania administracji
rzadowej. Jednakze koncepcja reformatoréw nie byta popierana przez istniejace
struktury administracji. Wrecz odwrotnie — doprowadzono do poszerzenia za-
kresu oddzialywania rzadu w terenie poprzez powotanie pozakonstytucyjnych
struktur w postaci rejonéw administracyjnych na dzisiejszym poziomie powia-
tow — pomigdzy gmina a wojewodztwem.

Prace rozpoczete przez rzad Tadeusza Mazowieckiego napotykaly prze-
szkody. Kolejne rzady, Jana Krzysztofa Bieleckiego, Jana Olszewskiego, Hanny
Suchockiej, zaktadaty szybkie wprowadzenie dalszych etapow reformy ustrojo-
wej: zreformowanie funkcjonowania administracji rzadowej centralnej i tereno-
wej, utworzenie profesjonalnej stuzby cywilnej, wprowadzenie nowych jedno-
stek podziatu terytorialnego kraju, likwidacj¢ rejondw i utworzenie w ich miejsce
powiatow samorzadowych oraz wojewodztw samorzadowych. Niestety, kolejne
sktady polityczne parlamentu nie miaty wystarczajacej wigkszosci, by wprowa-
dza¢ dalsze zmiany. Eksponowano obawy, iz samorzady lokalne sa zbyt mato
profesjonalne i nie poradza sobie z realizacja bardziej skomplikowanych ustug
lokalnych.

Przeciwnikéw dalszych reform ,,samorzadowych” miaty przekona¢ dwa
dziatania podjete kolejno przez rzady: Hanny Suchockiej — tzw. pilotaz® i Jozefa
Oleksego — tzw. ustawa o wielkich miastach’, stwarzajace mozliwos¢ przekazy-
wania duzym gminom tzw. miejskim (oficjalnie nie bylo rozréznienia na gminy
wiejskie i miejskie) bardziej specjalistycznych zadan do realizacji. Oba te ekspe-
rymenty wykazaly, ze zwolennicy poszerzenia zakresu samorzadnos$ci lokalne;j
mieli racj¢. Duze spotecznosci lokalne chciaty i mogty zarzadzaé wigkszym za-
kresem zadan niz ten, ktory zostat im powierzony na mocy ustawy samorzadowe;j
z 1990 r. W przypadku ustawy ,,miejskiej” mozliwe bylo tworzenie miejskich
stref ustug publicznych obejmujacych miasto wraz z otaczajacymi je obszarami,
a wigc praktycznie petniacych dawne funkcje powiatu.

Duza zastuga rzadu Hanny Suchockiej w przygotowywaniu dalszego etapu
reform samorzadowych bylo powotanie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu.
Grupowala ona stowarzyszenia samorzadowe reprezentujace interesy samorza-

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan i kompetencji
z zakresu rzadowej administracji ogoélnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gminom
o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania
(Dz. U. z 1993 1., nr 65, poz. 309 z pézn. zm.).

7 Ustawa z 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich
strefach ustug publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 1995 r., nr 36, poz. 97).
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du lokalnego oraz przedstawicieli ministrow merytorycznie wspolpracujacych
z samorzadami.

Pewien postep w pogladach dotyczacych mozliwosci poszerzenia zakresu
samorzadnos$ci przyniosty wybory prezydenckie w 1994 r. oraz parlamentarne
w 1997 r. W obu kampaniach eksponowano samorzad jako element ustroju pan-
stwa wymagajacy wzmocnienia i rozbudowy. Pomimo tych deklaracji, a takze
dyskusji prowadzonych wsrdd fachowcow — zwolennikéw samorzadno$ci prace
nad reformami napotykaly trudno$ci. Rzad Wtodzimierza Cimoszewicza upo-
rzadkowat tylko — co istotne — zasady dziatania administracji centralne;j®, wpro-
wadzajac tad w te cze¢$¢ ustroju administracyjnego panstwa, ktéra nie budzita
takich emocji jak poszerzenie zakresu samorzadnosci terytorialne;j.

Ustalenie pozycji prawno-ustrojowej samorzadu terytorialnego jako
wspotrealizatora wladzy publicznej w Polsce nastapito w uchwalonej 2 kwietnia
1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Artykut 15 Konstytucji ustano-
wil, jako niewzruszalna zasade, decentralizacje wladzy publicznej. W artykule
16 ustanowiono zasadg tworzenia wspolnoty samorzadowej przez mieszkancow
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju oraz prawo do uczestnicze-
nia samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej we wlasnym
imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢. Zasadom funkcjonowania samorzadu
terytorialnego ustawodawca konstytucyjny poswigcit rozdziat VII Konstytucji
(artykuty 163-172). Najistotniejsza zasada bylo przyznanie samorzadowi tery-
torialnemu domniemania kompetencji w sprawach publicznych, a w samorza-
dzie terytorialnym — gminie, ktdra jako jedyna jednostka samorzadowa zostata
wprost w ustawie zasadniczej okre§lona z nazwy. Decyzje o tworzeniu innych
jednostek samorzadowych oraz o ich nazwach i kompetencjach pozostawiono
ustawodawcy zwyklemu, aby nie byt on skrepowany w swoich dziataniach. Kon-
stytucja zawierata gwarancje samorzadnoS$ci przyznane juz ustawa samorzadowa
z 1990 r. Byly nimi: osobowos$¢ publiczno-prawna i cywilno-prawna jednostek
samorzadu terytorialnego, prawo do posiadania przez nie wtasnego majatku, do
partycypacji w dochodach publicznych, prawo do posiadania i realizacji zakresu
zadan wlasnych oraz zlecanych im przez organy administracji rzadowej. Kon-
stytucja zagwarantowala dzialanie samorzadu przez organy przedstawicielskie:
stanowiace i wykonawcze, a wigc uznata samorzad za element demokratycznego
panstwa prawnego.

Istotne dla zagwarantowania samodzielnosci dziatania samorzadu bylo
konstytucyjne okreslenie zakresu sprawowanego nadzoru nad jego dziatalnoscia.
Zostal on ograniczony do kryterium legalnosci, tj. dzialania zgodnie z prawem.

8 Uchwalono w 1996 r. ustawy: o stuzbie cywilnej, o organizacji i trybie dziatania Rady Mi-
nistrow oraz o zakresie dziatania ministrow, zmieniajaca ustawg o terenowych organach administracji
ogolnej, a w 1997 r.: o dziatach administracji rzadowej (wejscie w zycie w 1999 r.).

® Dz. Uz 1997 r., nr 78, poz. 483, sprost. Dz. U. z 2001 r., nr 28, poz. 319.
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Konstytucja Scisle okreslita tez krag organdow nadzorczych w postaci Prezesa
Rady Ministrow i wojewodow oraz regionalnych izb obrachunkowych, a w sy-
tuacji nadzwyczajnej przejawiajacej si¢ w naruszeniu postanowien Konstytucji
1 ustaw — Sejmu RP. Przyznano samorzadom prawo do wspotpracy, przyzwalajac
na wstepowanie do samorzadowych zrzeszen krajowych i migdzynarodowych.

Dokonczenie zasadniczych etapéw reformy samorzadowej nastapito dzig-
ki duzej determinacji rzadu Jerzego Buzka!®. Cele i motywy swojego dziatania
zmierzajacego do zakonczenia reformy zaprezentowal rzad w szczegdltowej
analizie'!.

Wskazano w niej na konieczno$¢ dokonczenia reformy decentralizacyj-
nej z uwagi na istniejaca ciagle dominacj¢ zarzadzania resortowego nad tery-
torialnym, a wigc — administracji centralnej, co przejawiato si¢ w rozbudowie
jej struktur, w tym systemu administracji specjalnych, oraz w konsumowaniu
znacznej czgsci budzetu panstwa. Akcentowano chaotyczno$¢ dokonanych po-
dzialow zadan pomigdzy administracj¢ rzadowa a samorzad (co podnoszone jest
do chwili obecnej) oraz w wigkszosci obszaréw dziatania publicznego brak wpty-
wu obywateli na polityke i administracje¢ publiczna. Mozna wigc powiedziec, iz
zarzucano zaniechanie realizacji w praktyce idei spoteczenstwa obywatelskiego,
stanowiacej przeciez trzon nowych zasad ustrojowych panstwa.

Wskazywano réwniez na konieczno$¢ dokonania zmian w podziale te-
rytorialnym kraju odziedziczonym po PRL, w postaci utworzonych w 1975 r.
49 niewielkich terytorialnie i o stabym potencjale gospodarczym i spolecznym
wojewddztw. Poniewaz Polska aspirowala do przyjecia do grupy panstw-czton-
kow Unii Europejskiej, zdawano sobie sprawe, iz male jednostki terytorialne,
stanowiace ekspozytur¢ administracji rzadowej, utworzone decyzja polityczna
niezgodnie z wytworzonymi historycznie wigziami spotecznymi i gospodarczy-
mi, musza zosta¢ zlikwidowane. Ich miejsce powinny zaja¢ wigksze regionalne
jednostki samorzadowe zdolne do samodzielnego zarzadzania i stawania do ry-
walizacji o przyznanie srodkow przeznaczonych na rozwdj regionalny. Ponadto
wojewddztwa rzadowe nie mialy cial przedstawicielskich, a wigc nie stanowity
emanacji spoleczenstwa obywatelskiego, ktorego budowa byla celem rzadzacej
dawnej opozycji demokratycznej. Konieczne stato si¢ utworzenie wojewodztw
oraz powiatow wypeiajacych lukg pomigdzy gming a wojewodztwem samorza-
dowym i realizujacych zadania ponadgminne.

Zasady, jakie mialy lec u podstaw dalszych zmian, wynikaly z przyjetych
w Konstytucji zasad ustrojowych. Zasada pomocniczoéci w wykonywaniu zadan
publicznych wskazywata na to, iz panstwo powinno ograniczy¢ swoja aktywnos¢

10 Poparcia projektow ustaw rzadu AWS udzielity ugrupowania parlamentarne Unii Wolno$ci
i SLD.

"' Reforma administracji publicznej w Polsce. Materialy szkoleniowe, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow Departament Reform Ustrojowych Panstwa, Warszawa 1998.
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publiczna do niezbednego zakresu, przekazujac ja wspdlnotom samorzadowym
poprzez decentralizacje i dziatanie na mozliwie najnizszym szczeblu aktywnosci.
Zasada unitarnego charakteru panstwa okreslala sposob prowadzenia dziatan le-
gislacyjnych i organizacyjnych. Jeden system prawny wyznaczat jednolite usta-
wowe zasady organizacji i dziatania organéw administracji rzadowej i samorza-
dowej na obszarze catego kraju, jednakowy status prawny i finansowy jednostek
samorzadowych danego szczebla. Posiadajacy znaczace kompetencje nadzorcze
przedstawiciel rzadu na poziomie wojewodztwa miat gwarantowa¢ prawidtowe
funkcjonowanie samorzadowej administracji zdecentralizowanej. Zasada trojstop-
niowego podziatu terytorialnego kraju, powszechnie przyjeta w praktyce panstw
Unii Europejskiej jako najbardziej optymalna z punktu widzenia zarzadzania
sprawami publicznymi, miata zblizy¢ Polske do struktur innych panistw Unii.

Reformatorzy jako zasady dziatania zreformowanej administracji publicz-
nej ustanowili:

— koncepcje wladzy administracji ogdlnej, czyli tworzenie administracji ze-
spolonej, najlepiej pod jednoosobowym kierownictwem, co zawsze ula-
twia sprawne wykonywanie funkcji i identyfikuje odpowiedzialnos¢;

— brak dzielenia wladzy pomig¢dzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa na
jednym poziomie terytorialnym kraju;

— zespolenie aparatu administracyjnego rzadowego i samorzadowego pod
jednym zwierzchnictwem'?.

Tu nalezy wspomnie¢, ze juz w okresie II RP znawcy problematyki ad-
ministrowania krajem kwestionowali tworzenie coraz liczniejszych struktur ad-
ministracji specjalnej panstwowej, znajdujacej si¢ poza bezposrednim kierow-
nictwem rzadu. Ten sam problem istnieje w III RP. Przyjetym rozwiazaniem
nieco porzadkujacym tg kwesti¢ w sferze administracji samorzadowej stato si¢
wprowadzenie na poziomie powiatu samorzadowego zespolenia osobowego, pod
kierownictwem starosty administracji stuzb, inspekcji i strazy, a na poziomie wo-
jewodztwa, jako jednostki podziatu terytorialnego kraju, a nie — jednostki samo-
rzadowej — pod kierownictwem wojewody reprezentujacego rzad. Posiadajace
wlasne regulacje prawne i struktury zawodowe stuzby, inspekcje i straze, by le-
piej koordynowac ich pracg z pozostatymi strukturami administrujacymi, zostaly
czesciowo zespolone z administracja ogdlna, ale uzyskano zespolenie utomne:
niepelne, a nadto samorzadowo-rzadowe.

Istotne dla prowadzenia dalszych reform stato si¢ ustalenie zasad, wedtug
ktorych mialy dziata¢ poszczegdlne szczeble samorzadowe. Przyjgcie bowiem
tych zasad warunkowato tre$¢ przysztych rozwiazan prawnych i podziat zadan.
Istotne stato si¢ ustalenie tzw. osi dzialan, a wigc orientacji danego samorzadu
na dziatanie w okreslonych sferach. Dokonano podziatu na szczebel lokalny i re-

12 Ibidem.
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gionalny. Do szczebla lokalnego przyporzadkowano gming i powiat, a szczebel
regionalny otrzymal nastepnie ustawowa nazwe wojewodztwa (zapewne z uwagi
na historyczne tradycje).

Osia dziatania lokalnego miata by¢ jednostka. To generowato przekaza-
nie tym dwom szczeblom, z uwzglednieniem ich podzialu wedlug zasad: po-
mocniczosci, specjalizacji, dystansu organizacyjnego i skali podziatu panstwa
na jednostki, zadan z zakresu §wiadczenia ustug publicznych oraz administracji
wladczej, zwiazanej z wydawaniem decyzji administracyjnych. Dziatania ustu-
gowe mialy obja¢ zakresy: szkolnictwa wlacznie ze Srednim, lecznictwa otwar-
tego 1 zamknigtego, pomocy spoteczne;j statej i doraznej, kultury (teatrow, biblio-
tek, domow kultury) oraz dostarczania mediow technicznych (woda, ogrzewanie,
gaz, prad).

Osia dziatania na szczeblu regionalnym miata sta¢ si¢ gospodarka tego
obszaru. Wladze samorzadu regionalnego mialy zaja¢ si¢ rozwojem ekonomicz-
nym, gospodarczym i cywilizacyjnym obszaréw wchodzacych w sktad regionu.
Mialy tez realizowac¢ ,,ushugi publiczne” wyzszego rzedu. Przekazano im do ad-
ministrowania szkolnictwo wyzsze, specjalistyczna stuzbe zdrowia, duze insty-
tucje kultury: filharmonie, muzea, opery. Samorzad wojewodztwa miat tworzy¢
zatozenia ogolnej strategii wszechstronnego, zrOwnowazonego rozwoju, zgodnie
z przyjetymi przez Polske zatozeniami Europejskiej Karty Samorzadu Regional-
nego (uchwalonej przez Rade Europy w 1977 r.), a na jej podstawie prowadzi¢
biezaca polityke regionalna realizujaca szczegotowo przyjete kierunki rozwoju.
Do zadan regionu zaliczano takze miedzynarodowa wspotprace gospodarcza
i promowanie tego obszaru. Region nie miat prowadzi¢ (tak jak gmina i powiat)
dziatan wiadczych w sferze administracji'®.

Dnia 5 czerwca 1998 r. nastapilo uchwalenie ustaw o samorzadzie po-
wiatowym!* oraz o samorzadzie wojewodztwa'®, ktore pozwolity na zamkniecie
kwestii zdecentralizowania zarzadzania sprawami publicznymi w panstwie po-
przez samorzady terytorialne.

Klamra spinajaca proces reformy ustroju administrowania III RP stato
si¢ uchwalenie kolejnych ustaw: o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowe-
go podziatu terytorialnego panstwa'®, w tym na 16 terytorialnych wojewodztw
(w miejsce dotychczasowych 49), ktore staly si¢ jednoczesnie jednostkami sa-
morzadu regionalnego, oraz ustawe o administracji rzadowej w wojewodztwie!”,
regulujaca jej funkcjonowanie w nowej sytuacji oraz wykonywanie kompetencji
nadzorczych w stosunku do samorzadu terytorialnego.

13 Ibidem.

* Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.
15 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.
' Dz. U. z 1998 r., nr 96, poz. 603.

7 Tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r., nr 80, poz. 872, z p6zn. zm.
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Konstruowanie mapy powiatow i regionéw stanowito efekt wieloletnich
przygotowan. ,,Przymiarki” zostaly przeprowadzone przez rzady Hanny Suchoc-
kiej i Jozefa Oleksego. To whasnie petnomocnik rzadu Suchockiej do spraw re-
formy administracji publicznej, prof. Michat Kulesza, rozpisat skierowana do
wszystkich gmin w kraju ankiete, w ktorej miaty one okresli¢ swoja preferencje
przynaleznosci do okreslonego powiatu. To dobrowolne okre§lenie si¢ spowo-
dowato tagodne wejscie w zycie podziatu ,,powiatowego”. Rowniez rzad Jozefa
Oleksego przyczynit si¢ do pozniejszego wdrozenia reformy powiatowej. Szef
URM, Marek Borowski, przeprowadzit prace symulacyjne okreslajace koszty
wprowadzenia tej reformy, zakres zadan mozliwych do natozenia na powiaty
czy przyszte zrodla finansowania tej jednostki samorzadowej. Prowadzity one do
wniosku, iz przeprowadzenie na bazie dziatajacych rzadowych rejonéw admini-
stracyjnych reformy powiatowej nie bedzie zbyt trudne i kosztowne!.

Wielkos$¢ powiatow — zgodnie z przyjetymi przez geografi¢ polityczna
zasadami — miata stanowi¢ wypadkowa wielu czynnikow: potencjatu gospodar-
czego, zwiazkdw gospodarczych i kulturowych danego obszaru, gestosci sieci
osadniczej, polozenia geograficznego, powierzchni, liczby ludnosci 1 wreszcie
— akceptacji ksztaltu powiatu i lokalizacji siedziby wladz przez spotecznosci lo-
kalne. W spos6b naturalny jedna z miejscowosci stawata si¢ oSrodkiem zycia
powiatowego, bedac siedziba sadu, prokuratury, policji, szpitala, bankow, stra-
zy pozarnej, urzedu skarbowego, ustug geodezyjnych, doradztwa rolniczego. Na
podstawie prowadzonych analiz uznano, iz powiat powinien liczy¢ co najmnie;j
50 tys. mieszkancow i grupowaé co najmniej 5 gmin. W I RP powiat liczyt od 60
do 100 tys. mieszkancow, a wigc i tak przyznano prawo do tworzenia samodziel-
nych jednostek samorzadowych wigkszej liczbie spoteczenstw lokalnych. Okoto
60 z utworzonych woéwczas 326 powiatdw nie spetnialo zatozonych przez refor-
matorow kryteriow, ale jak zwykle przewazyly wzgledy polityczne. Kazda grupa
lokalna chciata mie¢ instytucje wladzy dajace miejsca pracy, splendor i mozli-
wos¢ decydowania o sobie. Spektakularne byty utraty ,,praw powiatowych” przez
tak stare o$rodki, jak Lesko, Brzeziny, Gotdap, Wegorzewo, Biskupiec, Wscho-
wa, Morag, Sztum, ktorych spotecznosci lokalne prowadzity liczne, bezowocne
zabiegi 0 przywrocenie swojej ,,powiatowe]” pozycji.

W ustawie ,,powiatowej” powolano nowa kategori¢ jednostki samorza-
dowej — miasto na prawach powiatu (inaczej: miasto wydzielone z powiatu).
Uprawnienie do posiadania takiego statusu przystugiwato miastom, ktore liczyly
powyzej 100 tys. mieszkancow, oraz tym, ktore do dnia 31 grudnia 1998 r. po-
siadaty status miast wojewodzkich. Miasta takie tacza funkcje gminy i powiatu,
a wigc musza by¢ odpowiednio silne ekonomicznie i organizacyjnie, by wykony-
wac przekazane im zadania.

18 Przypomina te fakty w cytowanej ksiazce Jerzy Regulski, zob. J. Regulski, op. cit.
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Od poczatku przywrocenia powiatdw rozpoczela sie dyskusja na temat ich
wydolno$ci w dziataniu i potrzeby ich utrzymania, wzglednie likwidacji. Przyta-
czano argumenty, iz okoto 90% ich dochodow pochltaniaja koszty utrzymania ad-
ministracji, a niedoszacowanie srodkow finansowych wynosi do 30, a nawet do
70% ich budzetu. Pomimo tych zastrzezen powiaty nadal funkcjonuja w swojej
utomnej formie. W poréwnaniu z gminami (i wojewodztwami) ich zrédta docho-
dowe sa bardzo skromne. Na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego'® przystuguje im niski procentowy
udziatl w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (10,25%, a gminy — 39,34%,
wojewddztwa — 1,60%) oraz podatku dochodowym od o0séb prawnych (1,40%,
gminy — 6,71%, wojewodztwa — 15,90%). Nie maja tez, tak jak gminy, wlasnych
zrodet podatkowych w postaci podatkow i optat lokalnych przyznanych ustawa
na rzecz gmin®.

W 1998 r. powotano rowniez wojewodztwo samorzadowe, ktore dziata na
obszarze wojewodztwa, jako jednostke podziatu terytorialnego kraju obok ad-
ministracji rzadowej reprezentowanej przez wojewode. Na tym stopniu podziatu
terytorialnego kraju zachowano wigc dualizm wtadzy: rzadowej oraz samorzado-
wej. Rowniez w tym przypadku dyskutowano o ilo$ci tworzonych wojewodztw.
Jako optymalna liczbe wymieniano 8 do 10 wojewddztw, gdyz nalezato stworzy¢
silne jednostki odpowiadajace potencjatlowi regionow panstw cztonkowskich UE,
aby w przysztosci mogly by¢ one wobec nich konkurencyjne. Niestety polityka
spowodowala, iz ostatecznie utworzono 16 wojewodztw, a wigc liczbe zblizona
do tej z okresu PRL (17). Wojewddztwa posiadaja nieco lepsza sytuacj¢ finan-
sowa niz powiaty, maja tez mozliwo$¢ siggania po $rodki ,,unijne” dla realizacji
wiasnych zadan, jak i koordynacji zadan realizowanych np. przez jednostki niz-
szego szczebla w regionie. Sa tez odciazone od klasycznych zadan administracyj-
nych realizowanych na tym poziomie administrowania przez wojewodg.

Kolejnym elementem reformy samorzadowej stalo si¢ wprowadzenie
w 2002 r. bezposrednich wyboréw organu wykonawczego na szczeblu gminy
oraz zmiana jego struktury z kolegialnego na jednoosobowy?'. Ta decyzja elimi-
nowala dzielenie lupow politycznych przez ugrupowania tworzace rad¢ gminy
i ustalanie przez nie sktadu kolegialnego zarzadu w pelni od niej uzaleznionego
1 przez nig odwotywanego. Bezposredni wybor przez mieszkancoéw jednoosobo-
wego organu wykonawczego wedtug kryterium waloréw osobistych kandydata,
a nie — kalkulacji politycznych, ostabit pozycje polityczna rady gminy. Wzmocnit

19 Dz. U. 22003 r., Nr 203, poz. 1966.

20 Pordéwnaj ustawe z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, test jednolity: Dz. U.
72006 r., nr 121, poz. 844, z pdzn. zm.

21 Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz. U. z 2002 r., nr 113, poz. 984 z pézn. zm., a takze art. 11a, ust. 1, art. 26, art. 30 znowelizowanej
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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stabilno$¢ pozycji wojta, burmistrza, prezydenta miasta, ktory moze zosta¢ po-
zbawiony urzedu jedynie w wyniku podjetej w referendum gminnym decyzji nie-
zadowolonych z jego pracy mieszkancow. Czytelna stata sig takze jednoosobowa
odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania zarzadcze. Wielokrotnie dyskuto-
wane rozszerzenie obowiazywania tej regulacji na powiat (starosta) i wojewodz-
two samorzadowe (marszatek wojewodztwa) nie zostato dotad zrealizowane.

Jakie skutki przyniosta podjeta w 1989 r. decyzja o przeprowadzeniu refor-
my decentralizacyjnej panstwa?

Przede wszystkim spowodowata ona przetamanie istniejacych dotad pig-
ciu monopoli:

— politycznego — centralizm demokratyczny z okresu PRL zastapit pluralizm
polityczny: dzialanie na szczeblu centralnym i niezaleznie na szczeblu
lokalnym;

— wladzy publicznej — z powodu powstania obok wiadzy centralnej, rzado-
wej, wladzy lokalnej, samorzadowe;;

— wlasnosci publicznej — z uwagi na powstanie obok wlasno$ci panstwowe;j
nowej kategorii wlasnosci komunalnej (wspolnot komunalnych);

— finanséw publicznych — ze wzgledu na przyznanie samorzadom prawa do
posiadania wlasnych srodkéw finansowych i planowania ich wydatkowa-
nia w odrebnych od budzetu panstwa budzetach samorzadowych;

— administracji publicznej i personelu administracyjnego — z uwagi na utwo-
rzenie administracji samorzadowej, odrebnej od administracji rzadowej,
wykonujacej z pomoca wlasnych pracownikow samorzadowych swoje
zadania.

Reforma spowodowata rowniez dokonanie przebudowy zasad dziatania
administracji rzadowej poprzez modernizacje¢ zasad dziatania rzadu (ustawa
0 dziatach administracji rzadowej), wprowadzenie apolitycznej stuzby cywilnej
profesjonalnie wykonujacej zadania na rzecz panstwa, a nie rzadu (kolejne usta-
wy o shuzbie cywilnej), ustalenie pozycji wojewody (ustawa o administracji rza-
dowej w wojewodztwie), co stworzylo dobre warunki do funkcjonowania catej
administracji publicznej w kraju.

Zmienita charakter spoteczenstwa polskiego: z politycznego — rzadzone-
go, w obywatelskie — wspotrzadzace, wspotdecydujace i kontrolujace wiladze
publiczna. Wprowadzenie w zycie kolejnych regulacji prawnych, stanowiace
konsekwencje przyjetych zasad ustrojowych, ustanowito dla wtadzy publiczne;,
a wigc 1 samorzadow, zasady jawnosci zycia publicznego, lepszej informacji
i przejrzystosci dziatan??. Wiaczenie w nurt dziatalnosci samorzadow organiza-

2 Umozliwity to regulacje ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej
(Dz. U. z 2001 r., nr 112, poz. 1198), ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz. U. z 2005 r., nr 169, poz. 1414).
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cji pozarzadowych, realizujacych liczne zadania i ustugi publiczne, poszerzyto
spektrum aktywnosci lokalnej; ustawowo wregcz nakazano samorzadom teryto-
rialnym podejmowanie z nimi stalej wspotpracy?. Samorzady coraz szerzej te
wspoltprace realizuja. Usankcjonowano prawnie ideg partnerstwa publiczno-pry-
watnego?, stwarzajaca roznym podmiotom publicznym, w tym samorzadom te-
rytorialnym, mozliwo$¢ rozwijania infrastruktury publicznej i ustug publicznych
przez wspotprace z podmiotami prywatnymi. Niestety, do tej pory nie skorzystaty
one z mozliwos$ci stworzonej przez t¢ ustawe.

Reforma nie zawsze byla realizowana szybko i w pelni konsekwentnie.
Wystapity rowniez zjawiska negatywne, jak zaniechanie tworzenia jednooso-
bowych organow wykonawczych na poziomie powiatu i wojewodztwa, pozo-
stawienie zbyt duzej liczby stabych powiatow, o niewystarczajacych zrodtach
finansowania ich dziatalnosci, utworzenie dwdch kategorii powiatow: grodzkich
i ziemskich, utworzenie zbyt duzej liczby wojewodztw, niezbyt jasny podziat
zadan pomiedzy wojewode a wojewodztwo, utrzymujacy w gestii administracji
rzadowej zbyt wiele uprawnien.

Z perspektywy whasnych doswiadczen samorzadowcy podnosza®, ze dys-
ponowanie przez region srodkami unijnymi spowodowalo faktyczne uzaleznia-
nie od wojewddztw niezaleznych jednostek samorzadu lokalnego aplikujacych
o przyznanie tych funduszy. Za porazk¢ regiondw uznano natomiast odebranie
im wplywu na gospodarowanie $rodkami przeznaczonymi na ochrong zdrowia
przez likwidacjg wojewddzkich kas chorych. Takze centralizacja wojewoddzkich
funduszy ochrony srodowiska pozbawita ten samorzad mozliwosci szerszych
dzialan w zakresie ekologii. Odebrano wptyw na polityke rolna tego obszaru,
pozbawiajac wojewddztwa wptywu na dziatalno$¢ wojewodzkich osrodkéw do-
radztwa rolniczego. Budzety wojewodztw znaczaco obciazylo przekazanie im
zarzadzania regionalnymi przewozami kolejowymi. Obawiaja si¢ one zapowia-
danego przejecia zarzadzania drogami krajowymi. Kazde z wojewodztw moze
takze pochwali¢ si¢ dorobkiem w postaci utworzenia wielu waznych inwestycji
infrastrukturalnych dajacych postawe do dalszego rozwoju gospodarczego®.

Istotne dla efektow reformy stato sig zbyt stabe wyposazenie samorzadow
w zrodia dochodowe. Jest to stata bolaczka samorzadoéw europejskich, a takze
polskich. Do$wiadczenia z okresu Polski miedzywojennej, kiedy to samorza-
dy popadly w ogromne zadluzenie i konieczne stato si¢ powotanie w 1934 r.

2 Por. art. 5.3 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. 0 organizacjach pozytku publicznego i wolontariacie
(Dz. U. 22003 r., nr 96, poz. 873 z pézn. zm.), nakazujacy organom stanowiacym jednostki samorzadu
terytorialnego uchwalanie rocznego planu wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

24 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2005 r., nr 169,
poz. 1420).

% Por. J. Sepiot, Pejzaz dziesigciolecia, ,,Gazeta Wyborcza” 2009, 19 I, s. 5 (dodatek kra-
kowski).

% Jbidem.
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Centralnej Komisji Oddtuzeniowej, pokazuja, iz czgsto zakres zadan naktada-
nych na samorzady moze przekraczaé¢ ich wydolnos¢ finansowa. Obecnie polskie
samorzady otrzymuja na realizacj¢ znaczacych inwestycji wsparcie finansowe
ze $rodkow unijnych. Jednakze po dojsciu do ogdlnounijnego poziomu rozwoju
ta mozliwos$¢ znacznie si¢ zmniejszy i samorzady, azeby sprosta¢ zadaniom, nie
zadluzajac si¢ ponad miarg, beda musiaty otrzymaé wigkszy zakres partycypacji
w dochodach centralnych.

W ogoélnym bilansie nalezy stwierdzié, iz samorzady terytorialne spraw-
dzity si¢ jako gospodarze swoich terenow. Realizuja coraz lepiej nalozone na
siebie zadania obowiazkowe, a takze podejmuja si¢ nowych, dodatkowych wy-
zwan. Przejely z biznesu zasady dziatania marketingowego, walcza za pomo-
ca instrument6w promocji i reklamy o poszerzenie mozliwos$ci rozwoju swoich
obszardw.

Wspodtuczestnicy rokowan Okraglego Stotu, tworcy reformy decentraliza-
cyjnej mieli racjg, uznajac, iz w spoleczenstwie polskim istnieje ogromny poten-
cjat aktywnosci, ktéry — odpowiednio pobudzony i ukierunkowany — przyniesie
skutek w postaci utworzenia nowego spoteczenstwa obywatelskiego.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Jacek Zielinski

PRZESEANKI SPRAWNE] ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Administracja publiczna jest zjawiskiem wielowymiarowym. Jej funkcje, zada-
nia i sposoby zorganizowania sa powiazane z 0ogo6lna organizacja spoteczenstw
poszczegolnych panstw i wraz z nig ulegaja przemianom. Ich kierunek nie jest raz
na zawsze okreslony. Po okresie dominacji rozwigzan scentralizowanych z takim
samym prawdopodobienstwem moze nastapic¢ przejscie ku modelowi zdecentra-
lizowanemu, jak po okresie zdecentralizowania — przejscie w kierunku centraliza-
cji. Moze to dotyczy¢ catosci modelu, jak tez wybranych sfer czy dziatan. Stuzal-
czo$¢ dziatan administracji wobec zbiorowych potrzeb spoleczenstwa wymusza
ztozong formule zasad jej budowy, réznorodnosci przyjmowanych wobec niej
(ale i przez nia) rozwiazan normatywnych, instytucjonalnych, kadrowych'. Ich
ksztalt jest wielorako motywowany. Wynika z uwarunkowan wewngtrznych, ale
takze — i tego doswiadczamy w ostatnim okresie — zewngtrznych, z konieczno-
$ci zapewnienia kompatybilnos$ci (nie nasladownictwa) w ramach zjednoczonej
Europy. To zlozone zagadnienie. Mamy do czynienia z rozbudowanymi struktu-
rami dziatajacymi na szczeblu centralnym i terenowym, opartymi o powigzania
centralistyczne i samorzadowe, skupiajacymi wiele podmiotow, zatrudniajacymi
wiele zespotow urzedniczych, o nierzadko duzych kompetencjach i §rodkach fi-
nansowych pozostajacych w ich dyspozycji.

! Zwraca na to uwage m.in. G. Rydlewski, System administracji publicznej w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 9.
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Sprawa jest o tyle doniosta, ze charakterystyka narodowych administracji
decyduje o relacjach panstwa z obywatelami, a wiec tymi, ktdrzy tworza przemia-
ny organizacyjne i sa ich adresatami?. Zorganizowanie administracji i pragmatyka
dzialania wyznaczaja komfort zycia spoteczenstwa, konstytuujac zaufanie, jakim
darzy ono panstwo. Faktem pozostaje, ze wspotczes$nie stosunki jednostki z pan-
stwem wymagaja udzialu administracji. Sa oparte na decyzjach administracyj-
nych, poczawszy od aktu urodzenia, a zakonczywszy na akcie zgonu. Decyzjach,
ktore dla podmiotu wydajacego maja charakter rutynowy, ale dla ich adresata
— znaczenie zyciowe. Struktury te korzystaja przy tym z prawa monopolu i wy-
tacznosci. A skoro tak, to nie jest (nie powinna by¢) spolecznie obojetna kwestia
sprawnosci dzialania administracji publiczne;.

Bez wnikliwej refleksji nad tymi zagadnieniami trudno jest wyprowa-
dza¢ dojrzate wnioski. Abstrahujac od rekonstrukcji pragmatyki administracji
i od szczegdtowego odniesienia do niej, kilka spraw wymaga baczniejszej uwa-
gi. Chodzi o elementy $rodowiska dzialania administracji, ktére decyduja/maja
wplyw na jej funkcjonowanie zgodnie z interesem zbiorowym spoteczenstwa.
Jest ich wiele, ale pie¢ — w mojej ocenie — zastuguje na szczegblng uwage?’.

Po pierwsze — przestanki natury ustrojowej. One warunkuja strukturg
terytorialng kraju (i budowe administracji) wtasciwa dla realizacji zadan pan-
stwa*. Od konca lat osiemdziesiatych XX w. w Polsce mniej lub bardziej po-
myS$lnie inicjowano wiele reform administracyjnych. Zmierzaty one najogoélniej
do decentralizacji funkcji panstwa i wprowadzenia samorzadéw. Zmienialy si¢
struktury i ich organizacja. Zbudowano model taczacy elementy decentralizacji
i centralizacji. Pierwszy wlasciwy jest dla szczebla lokalnego, drugi — dominujacy
(obejmuje nadzor prawny nad samorzadami) — wystepuje na szczeblu centralnym.
Mozna to interpretowac jako sytuacje, w ktorej decentralizacja funkcji panstwa
nadal pozostaje postulatem programowym?>. Mozna tez, analizujac poszczegolne
sfery aktywnoS$ci panstwa, uzna¢ za rozwiazanie zasadne, gwarantujace — moz-
liwe dzisiaj — zaspokojenie intereso6w publicznych. Wiele wszak mozna wskazaé
sfer, w ktorych samorzady nie bylyby w stanie samodzielnie zaspokoi¢ potrzeb
podmiotu je tworzacego. Dotyczy to m.in. ochrony §rodowiska — dziatu charakte-
ryzujacego si¢ kosztochtonnymi inwestycjami, ktorych efekty nie sa postrzegane
w skali jednego pokolenia. Kulturze politycznej spoteczenstwa (i jego elit) nadal

2 M.in. A. Btas$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 247 i nast.

3 E. Zielinski, The functioning of authority administration, [w:] EU — Enlargement to the East,
Public Administration in Eastern Europe and European Standards, Warszawa 2000, s. 129.

4 E. Zielinski, Model samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Zarzadzanie i Edukacja” 2002,
nr5,s. 33.

5 J. Osinski, Reforma administracji publicznej a ustrdj faktyczny Il Rzeczypospolitej, [w:]
Reforma administracji publicznej w Polsce, uwarunkowania spoleczne, ekonomiczne i polityczne, red.
E. Bem, Warszawa 2000, s. 56 i nast.
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nie jest wlasciwe analizowanie rzeczywistosci przez pryzmat przysztosci. Liczy
sig szybki efekt (dla elektoratu) i kolejne wybory (dla elit). Deklarowane w trak-
cie kampanii wyborczych cele stuza realizacji innych, doraznych i partykularnie
zdefiniowanych interesow.

Po ostatniej reformie administracyjno-terytorialnej kraju mamy w Polsce
szesnascie wojewddztw, powiaty 1 gminy. O ksztalcie tej struktury zdecydowa-
ty wzgledy polityczne, a nie przestanie utworzenia osrodkow z baza materialna
niezbedna dla zapewnienia rozwoju i integracji mieszkancow, a wigc kreacji idei
samorzadnosci®. Dotyczy to nie tylko wojewodztw. Podstawa decentralizacji nie
jest bowiem liczba jednostek administracyjno-terytorialnego podziatu kraju, ale
to, czy sa one zdolne w oparciu o wlasny majatek realizowa¢ natozone na nie
zadania. Na gruncie obowiazujacych rozwigzan prawnych wszystkie jednostki
w ramach danej kategorii maja te same zadania. Potencjal inwestycyjny jest jed-
nak r6zny. Realizacja zadan publicznych wymaga zatem wsparcia zewngtrznego.
Stabos¢ jednostek samorzadowych nie sprzyja realizacji tego celu. Konieczne jest
odwotanie si¢ do srodkoéw z centralnej dystrybucji. To za$ prowadzi do tego, ze
pod hastem decentralizacji realizowana jest recentralizacja, tyle ze opiera si¢ ona
na przestankach ekonomicznych, a nie — jak bylo w przesztosci — politycznych.
Dzieje si¢ to w sytuacji, gdy zarowno deklaracje elit, jak i oczekiwania spotecz-
ne wskazuja na konieczno$¢ usprawnienia funkcji ushugowych witadz samorza-
dowych w takich sferach, jak gospodarka przestrzenna, gospodarka komunalna,
wodna czy ochrona srodowiska naturalnego. Wojewddztwa nie spetniaja funkcji
region6w. Podobnie powiaty i gminy nie sa zdolne do realizacji stuzalczosci’.
Niezbedna jest zmiana pozycji ustrojowej samorzadu, wyposazenie go w wigksze
kompetencje, srodki finansowe oraz zwigkszenie obsady kadrowe;.

Podobnie dzieje sig¢ na szczeblu administracji centralnej. Abstrahujac od
odniesienia do obecnych przeksztatcen (nie: reform), ktorych ocena obarczona
moze by¢ przymiotem emocjonalnosci, poprzednie przypominaly eksperymenty
i gry polityczne, a nie zamierzone i celowe dziatania. Zjawisko to jest o tyle nie-
pokojace, ze mieliSmy do czynienia z programami okreslanymi jako dobre (myslg
o planie z 1996 1.) i ze sa przyktady udanych dziatan. Tak bowiem oceni¢ nalezy
potaczenie w jednym resorcie dziatu gospodarki, pracy i polityki spotecznej?.

¢ Jako przyktad wskaza¢ mozna wojewodztwo kujawsko-pomorskie i lubuskie, w ktorych roz-
dzielono siedziby samorzadowe od przedstawicielstw rzadowych. Zob. szerzej: B. Jatowiecki, Zarys
koncepcji regionalizacji Polski, [w:] Polska przestrzen a wyzwania XXI w., red. J. Kotodziejski, War-
szawa 1997, s. 192 i nast.; J. Kida, Efektywnos¢ funkcjonowania samorzqdow a podziat kompetencji
miedzy gming a powiatem w Swietle opinii radnych i mieszkancow, [w:] Spoleczne i organizacyjne skutki
reformy samorzqdowej z roku 1998, red. E. Lojko, Warszawa 2003, s. 75, Zeszyty Naukowe Centrum
Studiow Samorzqdu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego, z. 6.

7 E.Lojko, Opinie radnych i mieszkarncéw o dziatalnosci wladz samorzqdowych po decentrali-
zacji administracji, [w:] Spoleczne i organizacyjne skutki..., s. 53.

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 7 stycznia 2003 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Gos-
podarki, Pracy i Polityki Spotecznej i zniesienia Ministerstwa Gospodarki, Dz. U., nr 1, poz. 2.
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Wigcej jest jednak przyktadéw budzacych watpliwosci. Trudno wytlumaczy¢
oddzielenie finansow od skarbu panstwa czy tez wyodrgbnienie z logicznie inte-
gralnego bloku, jakim jest o§wiata — szkolnictwo wyzsze — nauka, dziatdéw admi-
nistracji’. To zadania dla departamentoéw. Zagadnienie dotyczy tez urzedéw cen-
tralnych. Zasadnie zrezygnowano z Gtownego Urzedu Cet. Zlikwidowano jednak
tez Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Stalo si¢ to jednak przez przypadek.
Sejm wielokrotnie przystgpowat do znowelizowania ustawy (z 1 marca 2002 r.)
o organizacji funkcjonowania centralnych organow administracji rzadowej
i jednostek im podporzadkowanych oraz do zmiany niektoérych innych ustaw'®.
W listopadzie 2003 r. (14 listopada 2003 r.) uchylono przepis o likwidacji Urze-
du Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Zniesiono tez Urzad Glownego Geodety
Kraju. Prezydent, korzystajac ze swoich uprawnien, skierowat nowelizacjg do
Trybunalu Konstytucyjnego. Zastrzezenia dotyczyly trybu i zakresu wnoszenia
poprawek do ustawy o gospodarce nieruchomosciami (z 14 listopada 2003 r.).
Ich podmiotem byt jednak Urzad Gtéwnego Geodety Kraju''. Z uwagi na termi-
ny rozpatrywania spraw Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast przeksztatcono
w departamenty Ministerstwa Infrastruktury, a Urzad Gtownego Geodety Kraju
— utrzymano'2.

Pragmatyka zycia politycznego wskazuje na brak mysli programowe;j
w budowaniu struktur administracyjnych kraju. Kolejne rzady nie sa w stanie,
albo tez nie lezy to w ich interesie, zapanowaé¢ nad organizacja administracji,
a nawet nad wystepujaca w jej ramach terminologia. Analizujac nazewnictwo
resortow i ich jednostek strukturalnych, czasami trudno si¢ domysle¢, kto czym
si¢ zajmuje, i rOwnie czgsto powstaje pytanie o zasadnos¢ istnienia resortu, skoro
jeden z jego departamentéw — méwiac zargonowo — konsumuje przedmiot dzia-
fania catego resortu. Strukture¢ administracji nalezy zmienia¢. Powinno to jednak
nastegpowac w sposOb rozumny i programowy.

Po drugie — przestanki natury kompetencyjnej. Ich istota jest przebieg
procesu wypracowywania i stanowienia odpowiedniej jakoSci, ale i odpowied-
niej przejrzystosci prawa bedacego materialng podstawa dziatalno$ci administra-
cji publicznej. W tej sferze uczyniono wiele. Okres$lono zadania i zakres dziatania
nie tylko organéw administracji rzadowej, ale i samorzadowe;j. Zadania i zakres
dziatania to jednak nie kompetencje'®. Nie stworzono catosciowe;j i jednolitej re-
gulacji funkcjonowania instytucji administracji publicznej. Widoczne to jest na

 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 18 marca 2003 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Nauki
i Informatyzacji i zniesienia urzgdu Komitetu Badan Naukowych, Dz. U., nr 51, poz. 443.

' Dz. U., nr 230, poz. 1923.

" Z. Sempricht, Odchudzanie centralnej administracji, ,,Rzeczpospolita” 2000, nr 23 (29 I).
12 Rzeczpospolita” 2003, nr 298 (24-26 XII).

13 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 14.
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najwyzszym szczeblu administracji centralnej. Podstawy ustrojowe funkcjono-
wania rzadu znajduja swoje regulacje na poziomie konstytucyjnym, w ustawie
o Radzie Ministréw (z 8 sierpnia 1996 r.) oraz w ustawie (z 4 wrzesnia 1997 r.)
o dziatach administracji rzadowej'*. Podstawy funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego maja regulacje w przepisach konstytucyjnych, ustawie (z 8§ marca
1990 r.) o samorzadzie gminnym, ustawie (z 5 czerwca 1998 r.) o samorzadzie
powiatowym i ustawie (z 5 czerwca 1998 r.) o samorzadzie wojewodztwa's
(z p6zniejszymi nowelizacjami). Po dodaniu ustawy o ustroju miasta stotecznego
Warszawy dochodzimy do pigciu podstaw prawnych'®, co nadal nie wyczerpu-
je zagadnienia. Jednak i w tych regulacjach wystgpuje przypadkowos¢ i brak
systemowego dziatania. Z jednej strony — co uzna¢ nalezy za zasadne — w jed-
nym akcie zawarto ordynacj¢ wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewodztw (z 16 lipca 1998 r.)7. Z drugiej strony — nie wiadomo dlaczego
— 20 czerwca 2002 r. uchwalono odrebna ustawe regulujaca bezposredni wybor
wojta, burmistrza i prezydenta miasta'®. Istniejacy stan nie sprzyja ksztattowaniu
nawykow sprawnego funkcjonowania administracji i spoleczenstwa.

Istote sprawy stanowi w tym uktadzie proces nowelizacji prawa admini-
stracyjnego. Kultura i stan stanowienia tego prawa sprzyja pytaniu o celowosé¢
zapozyczania do$wiadczen innych panstw. Pytanie to uwazam za nader zasadne.
Z dwoma jednak zastrzezeniami. Po pierwsze, zapozyczenie oznacza przejecie
catosci schedy, a wigc takze wszystkich niesprawnosci. Po drugie, mozna wska-
za¢ wiele przypadkow, kiedy nawiazanie do sprawdzonych wzorcow demokracji
zachodnich podlega ,,usprawnieniu” przez narodowe legislatury. Czgste noweli-
zacje prawa sprawiaja, ze administracja nie nadaza zglebic istoty jednych, gdy
obowiazuja juz nowe.

Odrebne zagadnienie to kultura polityczna stanowienia prawa. Prawo
nie moze by¢ stanowione w $wietle kamer. Zasadnie brzmi w tym kontekscie
podnoszone w literaturze rozroéznienie pojg¢ panstwo prawa i panstwo praw-
ne’. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z funkcjonowaniem panstwa
w oparciu o hierarchicznie zbudowany system prawa. Prawa, ktore stoi na strazy
porzadku publicznego i ogranicza ingerowanie panstwa w prawa cztowieka. De-
cyduje o jego zorganizowaniu i wyznacza zasady instytucjonalizacji. Drugie —
panstwo prawne (sformulowanie zastosowane w Matej Konstytucji [z 1992 1.])
jest jednak niejasne®. Prowadzi do funkcjonowania panstwa na pseudodemo-

4 Dz.U. 22003 r., nr 24, poz. 199; nr 80, poz. 717; nr 159, poz. 1548.
5 Dz.U. 22002 r., nr 142, poz. 1590, 1591, 1592.

* Dz. U., nr 41, poz. 361.

7 Dz. U., nr 95, poz. 602; nr 160, poz. 1060.

8 Dz. U.z2002r., nr 113, poz. 984.

19 Zwraca na to uwage m.in. B. Jastrzgbski, zob. B. Jastrzebski, Z teorii i praktyki funkcjono-
wania administracji publicznej w III RP (wybor z publikacji i artykuiow), Ptock 2007.

20 Jbidem.
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kratycznych konstrukcjach?!. Doswiadczenia najnowszej historii wskazuja, ze
w Polsce mamy do czynienia z tworzeniem panstwa prawnego. Panstwa, ktore-
go funkcjonowanie nie jest oparte na prawie, ale na zawiasach?> prawa, w tym
znaczeniu, ze hierarchicznie zorganizowana administracja nie dziala w oparciu
o normy prawa (bo nie wie, co obowiazuje), ale na jego interpretacji dokonane;j
przez wladzg zwierzchnia, ktora jest z politycznego nadania.

Wiladza potrzebuje sukcesow. Przy braku koncepcji administracji i spraw-
nego funkcjonowania panstwa jej dziatania tuszowane sa normatywizmem. Tyl-
ko do wrzesnia 2009 r. wyemitowano 146 numerow ,,.Dziennika Ustaw”, w 2006,
2007 12008 roku byto ich po 251%. Zawieraja one akty roznej rangi, r6znej donio-
stosci i rdznej szczegdtowosci. Sztandarowym przyktadem sa regulacje dotyczace
sadow dwudziestoczterogodzinnych. W zatozeniu miaty one rozpatrywac sprawy
poboczne, ktore podwyzszyly statystyki wykrywalnosci i karalnos$ci wykroczen.
W cieniu pozostawaly sprawy wazne i ztozone, dotyczace elit politycznych i gos-
podarczych. Zasadne jest jednak pytanie, czy od sadow oczekujemy sadzenia
sprawiedliwego, czy tez szybkiego. Wracajac do tematu — indolencje wtadcza
najprosciej zatuszowac kolejnymi regulacjami prawnymi. Stwierdzeniem, ze in-
dolencja poprzednich wladz wymaga utadzenia sytuacji prawnej. Zmierzam do
stwierdzenia, Ze to nie administracja ponosi wing za istniejace niesprawnosci jej
funkcjonowania, ale czynnik witadczy. Coraz bardziej zdezorientowane spote-
czenstwo wybiera coraz bardziej nieprzygotowanych do rzadzenia przedstawi-
cieli, ktorzy w chwili uzyskania wtadzy zaczynaja sig uczy¢ tego, co juz dawno
umie¢ powinni. Tu pojawia si¢ problem kultury politycznej i upodmiotowienia
politycznego elektoratu.

Po trzecie — przestanki natury finansowej. Rzecz w zapewnieniu admi-
nistracji srodkéw finansowych na realizacje zadan i w racjonalnosci ich wyko-
rzystania. Organy administracji rzadowej dysponuja srodkami z budzetu panstwa
zgodnie z zasadami wynikajacymi z ustawy (z 26 listopada 1998 r.) o finansach
publicznych?*. Jednostki samorzadu terytorialnego dziataja w oparciu o dochody
wlasne oraz subwencje. Pierwotne ustawodawstwo nie byto w tym zakresie do-
skonate. Sytuacje¢ czeSciowo zmienita ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®. W opinii zainteresowanych zmierzata ona
w kierunku dostosowania regulacji do zadan poszczeg6lnych jednostek. Nie mia-
fa jednak charakteru catoSciowego. Jej przepisy zawieraty zagrozenie dla tzw.
wydatkoéw sztywnych, czyli tych, ktore samorzad musi ponies¢ niezaleznie od

2l L. Gumplowicz, Rechtsstaat und Socialismus, Innsbruck 1881, s. 135. Zob. tez: L. Rad-
wanski, Socjalne panstwo prawne w doktrynie RFN, 1949-1969, Opole 1985, s. 53.

22 B. Jastrzebski, op. cit.

3 www.sejm.gov.pl.
2 Dz.U. 22003 r., nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.

% Dz. U., nr 203, poz. 1966.
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posiadanej bazy materialnej. Ograniczyly spoteczna percepcje¢ dziatan podejmo-
wanych przez wladze samorzadowe dla pozyskania innych srodkéw, w tym ze
zrodet whasnych.

Po czwarte — przestanki kadrowe, a wigc kwestie zatrudnienia w admini-
stracji os6b kompetentnych, wykwalifikowanych i odpowiedzialnych. Dotyczy to
znacznego korpusu. W polskiej pragmatyce administracji mamy zasadniczo dwa
rodzaje pracownikow. Pierwszy — to pracownicy samorzadowi. Osoby nakiero-
wane na zaspokojenie potrzeb wspolnot lokalnych. Drugi rodzaj — to pracownicy
shuzby cywilnej — bezstronni urzednicy stuzby publicznej zatrudnieni w admini-
stracji rzadowe;j. Przypisane im zadania nie prowadza jednak do wniosku o prze-
ro$cie kadrowym w administracji. Problemem jest ich alokacja. Podobnie jak to,
kto i jakie wymogi ma spetnia¢, aby zajmowac okreslone stanowiska. Pojawiaja
si¢ glosy o konieczno$ci ich unifikacji. Propozycja zastuguje na uwage. Mamy
jednak do czynienia z r6znym charakterem stuzby, z faktem, ze formy zatrudnie-
nia nie zawsze pozostaja zgodne z celami, ktore przyswiecaly ich wprowadzeniu.
Obsadzenie stanowiska z wyboru — jako przyktad — jest ze wszech miar demokra-
tyczne. Elektorat, wyrazajac w wyborach wolnga wolg, wskazuje, kto — z szero-
kiego grona — bgdzie jego przedstawicielem. Kadencyjno$¢ urzedowania sprawia
jednak, ze aktywno$¢ reprezentanta nie jest ukierunkowana na rozwiazywanie
problemow, ale na reelekcje. Podejmuje on decyzje popularne, ale nie zawsze
zasadne merytorycznie. Zatrudnienie w oparciu o powotanie ubezwtasnowolnia
podmiot pracujacy, ktéry w dowolnym momencie moze zosta¢ odwotany, przy
czym musi on wykazywa¢ wiernos¢ polityczna. Zatrudnienie w oparciu o mia-
nowanie ubezwlasnowolnia pracodawce, podobnie jak zatrudnienie w oparciu
0 umowe o prace, chociaz daje wigksze prawa pracownicze?.

Po piate — przestanki natury funkcjonalnej. W tym miejscu nalezy za-
da¢ pytanie: jakie dzialania ma wykorzystywac¢ administracja? Praktyka poka-
zuje, ze sprowadzenie ich do form wiladczych lub niewladczych nie wystarcza.
Administracja nie moze ogranicza¢ si¢ wylacznie do form prawnych. Koniecz-
ne jest odwotanie si¢ do dziatan wypracowanych w ramach nauki administracji.
Z realizacja tych zadan sa jednak problemy. Wymienig niektore z nich.

W zakresie planowania administrowanie ma wymiar zewngtrzny — doty-
czy spraw publicznych. Ma tez wymiar wewngtrzny — dotyczy ustalenia zasad
racjonalnego dziatania. Praktyka pokazuje jednak, ze skupia si¢ ona glownie na
kwestiach budzetowych. Utrudnia to proces inwestowania i tworzenia infrastruk-
tury ustug. Swiadczy o niewydolnosci wtadzy samorzadowej. Mamy programy
specjalistyczne, ale brak jest programéw kompleksowych?’.

% Zob. szerzej A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, op. cit., s. 165 i nast.

2 Z.Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzenne-
go, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 67.
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Drugie zagadnienie — w ramach przestanek natury funkcjonalnej — to ko-
ordynacja. Chodzi o wypracowanie kompleksowej regulacji poszczegoélnych
dziedzin administracji na roznych szczeblach podziatu administracyjnego kraju.
Dotychczas uwaga skupiona byta na harmonizacji branzowej. Po przystapieniu
Polski do Unii Europejskiej niezbedna jest harmonizacja regionalna. Jej istota
powinno by¢ zardéwno zabezpieczenie jednolitosci dzialania organéw administra-
cyjnych, jak i wymogéw wyznaczonych przez prawo?,

Trzecie zagadnienie to kwestie kontroli dzialan administracji publiczne;.
W pierwszej kolejnosci dotycza one procesu podejmowania decyzji oraz efek-
tywnosci kontroli cial stanowiacych nad ciatami wykonawczymi. Kierownicy
organ6éw administracji publicznej popadli w rutyng. Wypracowali wzorce zacho-
wan. Kontrola ogranicza si¢ do wykrywania nieprawidlowos$ci, a nie zapobiega-
nia pojawianiu si¢ niekorzystnych zjawisk®. To podwaza zaufanie do niej.

Usprawnienie funkcjonowania administracji publicznej] wymaga wielu
zmian. Zbyt mala wage przywiazujemy do oceny celowosci i fachowosci dziata-
nia jej organdw>’.

8 Z.Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 124.
2 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 26.
30 E. Zielinski, O administracji (material niepublikowany).
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Stefan Pozdzioch

PRAWO DO DOBREJ ADMINISTRAC]I
- REGULAC]JE POLSKIE I EUROPEJSKIE

Prawo do dobrej administracji jest jednym z podstawowych uprawnien obywa-
tela. Uprawnienie to nie jest wyrazone wprost w zapisach prawnych ani tez nie
jest wyszczegolnione w katalogu praw obywatelskich. Jednakze daje si¢ je wy-
prowadzi¢ w drodze dedukcji z catosciowo pojmowanego porzadku prawnego
panstwa i z zasad prawnych, ktore nim rzadza. Prawo to mozna rozpatrywaé na
tle fundamentalnych wymagan odnoszacych si¢ do funkcjonowania administracji
publicznej panstwa i podporzadkowanych jej instytucji oraz jednostek organiza-
cyjnych. Jest konsekwencja pojecia ,,dobrej administracji”. Powstaje wobec tego
kwestia, jakie podstawowe cechy charakterystyczne mozna przypisa¢ temu po-
jeciu. W potocznym rozumieniu obywateli dobra administracja to administracja
skuteczna i sprawna w dzialaniu, a przede wszystkim spelniajaca ich oczekiwa-
nia. W odczuciu i ocenie statystycznego obywatela rozumienie pojgcia ,,dobra
administracja” jest zazwyczaj nasycone duza doza subiektywizmu. Jezeli roz-
strzygnigcie organu administracyjnego jest zgodne z oczekiwaniami obywatela,
to i jego ocena zazwyczaj bedzie pozytywna. Przeciwnie, jezeli decyzja admini-
stracyjna okaze si¢ dla niego negatywna, pomimo ze z punktu widzenia prawa jest
trafna i stuszna, oceny dziatania administracji i wydanego rozstrzygnigcia beda
takze negatywne. Pojmowanie i rozumienie dobrej administracji przez obywateli
moze by¢ blizej wyjasnione przez odwolanie si¢ do poglebionych badan em-
pirycznych. Nalezy postawi¢ pytanie zasadnicze, czego obywatele oczekuja od
sprawnie i skutecznie dziatajacej administracji, ktdrej przypisuja ceche ,,dobre;j”.
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Jakie cechy pozytywne przypisuja oni temu pojeciu albo przeciwnie — jakie nega-
tywne aspekty kojarza si¢ im z dziataniem administracji publicznej panstwa?

W podejsciu doktrynalnym dobra administracja stanowi ogolna zasadeg
prawa. Zdefiniowanie tego pojecia na plaszczyznie nauk prawnych jest moz-
liwe przez odwolanie si¢ do podstawowych zasad rzadzacych systemem pra-
wa, nastgpnie przez odwotanie si¢ do obowiazujacych regulacji prawnych i do
orzecznictwa sadowego. Na plaszczyznie prawa pojecie ,,dobrej administracji”
jest w istocie konsekwencja uznania koncepcji panstwa prawnego. W jej ujeciu
panstwo, jego organy i instytucje powinny dzialaé w granicach prawa i tylko
na jego podstawie. Koncepcja ta zrodzita si¢ juz w pierwszej potowie XIX w.
i stopniowo rozwijata si¢ w ciagu ostatnich dwoch stuleci. W XX w. znalazta ona
powszechna akceptacje, przynajmniej w panstwach o ugruntowanej i rozwinigtej
demokracji'. Wyrazem odwotania si¢ do koncepcji panstwa prawnego byty zapi-
sy przyjmowane w wielu XX-wiecznych konstytucjach. Warto takze podkreslic¢,
ze w rozwazaniach nad koncepcja panstwa prawnego wielokrotnie podkreslano
stuzebna role panstwa i jego organdw, jakie pelnia one wobec obywateli, a tym
samym misje administracji publicznej panstwaZ.

Administracja publiczna panstwa dziatla w obszarze prawa publicznego.
Jej dzialania z samej istoty maja charakter wtadczy i polegaja w znacznym stop-
niu na wydawaniu nakazow, zakazdw, zezwolen, koncesji itp. Wobec tego fun-
damentalng kwestia dla systemu prawnego jest zapewnienie skutecznego dziata-
nia instrumentéw i mechanizméw, ktdre wymuszatyby nalezyte funkcjonowanie
catego aparatu administracji publicznej zgodnie z prawem. Zasada przewodnia
dziatalnosci wszystkich organéw administracyjnych i podporzadkowanych im
jednostek organizacyjnych, na wszystkich poziomach i we wszystkich dziatach
i sektorach, powinna by¢ zasada legalizmu (praworzadnosci) oraz rownego trak-
towania wszystkich podmiotow prawa.

Administracja publiczna wspolczesnego panstwa obejmuje rozlegla dzia-
falno$¢ (pozaustawodawcza i sadownicza). W ciagu ostatnich 100 lat wraz z wy-
raznym odej$ciem od teorii liberalnych dziatalno$¢ panstwa coraz wyrazniej po-
szerzala sig. Panstwo wkraczato w coraz to nowe obszary szeroko pojetej polityki
gospodarczej i spotecznej. W konsekwencji tego kazdy statystyczny obywatel
panstwa od urodzenia do $mierci jest uwiktany w rdézne obszary dziatalnosci or-
ganoéw administracji panstwowej. Jest on zdany na administracje, otrzymuje sze-
reg decyzji, ktore okreslaja jego uprawnienia lub obowiazki i wptywaja na jego
status prawny. Tym samym konieczne jest jasne i precyzyjne okreslenie podsta-
wowych zasad dziatania administracji oraz mechanizméw i instrumentow praw-
nych zapewniajacych przestrzeganie ich w praktyce.

! Genezeg i rozw0] koncepcji panstwa prawnego w polskim pi$miennictwie przedstawil w kla-
sycznym juz opracowaniu H. Olszewski, Historia doktryn polityczno-prawnych, Warszawa 1973.
2 Por. m.in. Z. Leonski, Nauka o administracji, Warszawa—Poznan 1972 s. 14 i nast.
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Z punktu widzenia rozwazanej problematyki podstawowe zasady dziatania
administracji publicznej panstwa okreslaja postanowienia zawarte w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*. W jej uroczystym wstepie podkresla sie, ze wszyscy
obywatele sa rowni w swych prawach 1 w powinnos$ciach. Dalej stwierdza sig, ze
Rzeczpospolita Polska gwarantuje i umacnia prawa obywatelskie, a takze zapew-
nia rzetelno$¢ i sprawno$¢ dziatania instytucji publicznych panstwa. Rozwinigte
zapisy prawne w tej materii zawarte sa w rozdziale I Konstytucji, okreslajacym
zasady ustrojowe panstwa, a posrod nich znajduja si¢ nastgpujace:

* Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawa, urzeczy-
wistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 1),

» zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela (art. 5),

» organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa
(art. 7).

Z kolei w rozdziale II Konstytucji (w art. 30-86) wyszczegdlniony zostat
katalog wolnosci, praw i obowiazkow czlowieka i obywatela®. Ponownie po-
twierdza si¢ w nim, ze:

* poszanowanie wolnosci i praw cztowieka i obywatela jest obowiazkiem
wladz publicznych (art. 30),

» ograniczenia w korzystaniu z nich moga by¢ ustanowione tylko w drodze
ustawy oraz konieczne dla bezpieczenstwa panstwa, porzadku publiczne-
go, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wolno-
$ci i praw innych osob (art. 31).

Ich dopehnienie stanowi art. 32, w ktorym stwierdza sig: ,,Wszyscy sa wo-
bec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze pu-
bliczne. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym
lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. W kolejnych artykutach tego roz-
dziatu zawarte sa gwarancje i mechanizmy shuzace zabezpieczeniu tego prawa,
a w szczegdlnosci przez realizacje:

» prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy kazdego bez nie-
uzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad (art. 45),

» prawa dostepu kazdego do dotyczacych go dokumentow i zbioréw danych
(art. 51),

» prawa dostepu do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy
publicznej oraz 0s6b petniacych funkcje publiczne w ramach administracji
publicznej panstwa, jak i w jednostkach organizacyjnych wykonujacych
zadania wtadzy publiczne;j (art. 61),

3 Wybrane nowsze opracowania z zakresu prawa konstytucyjnego i administracyjnego, w kto-
rych ten problem jest omawiany, przywotano na koncu opracowania.

4 Na uwagg zashuguje, ze po$rod 242 artykulow Konstytucja RP az 56 poswigca prawom obywa-
telskim, co stanowi niemal 20% stron caltego jej tekstu.
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» prawa do skladania petycji, wnioskow i skarg w interesie publicznym, wia-

snym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy (art. 63).

Przepisy prawne przewiduja szereg mechanizmow i instrumentow dla sku-
tecznego przestrzegania wskazanych wyzej zasad rzadzacych dobrym dziataniem
administracji publicznej panstwa. Fundamentalne z nich zawarte sa w Konstytu-
¢ji, w szczegblnosci nastepujace:

* prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji

(art. 78),

+ skarga do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 79),
» wystapienie do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80),
* odszkodowanie za niezgodne z prawem dzialania organu administracji

(art. 77).

Rozwinigcie wskazanych postanowien konstytucyjnych stanowia liczne
przepisy zawarte w ustawodawstwie zwyklym. W pierwszej kolejnosci nalezy
przywolaé zasady ogdlne zawarte w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Wynika z nich, ze:

+ organy administracji publicznej panstwa dziataja na podstawie prawa

(art. 6),

* stoja na strazy praworzadnosci i sa zobowiazane nalezycie wyjasni¢ kazda

sprawe przed jej rozstrzygnigciem (art. 7),

* s3 obowiazane prowadzi¢ postepowanie tak, aby poglebia¢ zaufanie do
organdw panstwa,
* dziata¢ wnikliwie i szybko (art. 12).

Ustawodawstwo zwykte przewiduje srodki kontrolne, mechanizmy i in-
strumenty prawne dziatajace zardbwno wewnatrz organizacji administracji pu-
blicznej (1), jak i na zewnatrz niej (2).

Gdy chodzi o pierwsze, przede wszystkim wskaza¢ nalezy niektore z wy-
szczegodlnionych w k.p.a., a mianowicie: wyltaczenie pracownika i organu, odwo-
fanie od decyzji, wznowienie postgpowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji
oraz instytucje¢ skarg i wnioskow.

Natomiast szczegélnym s$rodkiem zewngtrznej kontroli dzialania ad-
ministracji jest sadowa kontrola decyzji administracyjnych i innych jej aktow
prawnych, jak i skarga na bezczynnos$¢ dziatania (art. 1 ustawy z 2002 r. Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych i art. 3 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi).

Zasady dziatania dobrej administracji, jak i stuzace ich realizacji mechani-
zmy kontrolne okreslone sa takze w pragmatykach stuzbowych, a w szczegolno-
$ci w ustawie o urzednikach panstwowych z 1982 r. (z p6zniejszymi zmianami)
oraz w ustawie z 2008 r. o pracownikach samorzadowych. Obydwie te ustawy
nakazuja przestrzeganie przepisow prawa, rzetelne, bezstronne, sprawne i ter-
minowe wykonywanie powierzonych zadan (art. 17 ustawy z 1992 r. i art. 24
ustawy z 2008 r.). Natomiast z wazniejszych mechanizmdw, ktore temu maja
stuzy¢, wskazac nalezy:
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» otwarty i konkurencyjny nabor pracownikow na wszelkie stanowiska,

* wymagania w zakresie kwalifikacji urzednikéw i innych pracownikéw
administracji,

* stuzbe przygotowawcza i aplikacje administracyjna,

» obowiazkowe, okresowe oceny,

* podnoszenie kwalifikacji i umiejgtnosci przez pracownikow zatrudnionych

w jednostkach organizacyjnych administracji publicznej panstwa,

» zakaz wykonywania zaje¢ pozostajacych w sprzeczno$ci z obowiazkami
stuzbowymi,
* odpowiedzialno$¢ porzadkowa i1 dyscyplinarna.

Dopetnienie ich stanowi ustawa o stuzbie cywilnej z 2008 r. oraz ustawa
7 1997 1. o zakazie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby publiczne.

Istotna rolg¢ odgrywaja réwniez wewngtrzne mechanizmy kontrolne wy-
nikajace z podlegtosci stuzbowej oraz sprawowane przez wewngtrzne shuzby in-
spekcyjne, dzialajace w administracji publicznej. Kontrolg zewngtrzna, a zwlasz-
cza w zakresie legalno$ci dziatania, sprawuje Naczelna Izba Kontroli.

W S$wietle przywotanych aktow prawnych mozna zdefiniowaé pojgcie
,»dobrej administracji”, wyliczajac zakres cech (desygnatow), ktorymi winna ona
si¢ wyroznia¢, a zwlaszcza takich, jak bezstronno$¢ i obiektywizm, jednakowe
traktowanie wszystkich podmiotow i1 zainteresowanych, wnikliwe uwzglednia-
nie i rozwazanie faktow i okoliczno$ci, terminowos¢ i nieprzewlektos¢ poste-
powania, trafne i rzeczowe uzasadnianie rozstrzygnigé. W przeciwienstwie do
tego mozna okres$li¢ i wskaza¢ cechy ztej administracji, zwlaszcza obejscie pra-
wa, wykorzystywanie istniejacych luk prawnych czy w skrajnych wypadkach
podejmowanie decyzji w niezgodzie z prawem i z przewidzianym trybem, np.:
nieprzestrzeganie ustawy o zamowieniach publicznych w zakresie dysponowa-
nia Srodkami publicznymi albo nieobiektywne rozstrzygnigcia w postgpowaniu
konkursowym przy obsadzie stanowisk, kierowanie si¢ wyborami, preferencjami
i racjami politycznymi, powiazaniami rodzinnymi, kolezenskimi, srodowisko-
wymi, znajdujacymi wyraz w takich zjawiskach, jak nepotyzm, protekcja czy
najbardziej skrajne patologie, jakimi sa korupcja i tapownictwo.

W obecnym stanie prawnym istniejace zapisy, okreslajace zasady dziata-
nia dobrej administracji oraz mechanizmy i srodki kontrolne, nalezy oceni¢ jako
dobre i trafne. Wobec tego trzeba postawic pytanie, dlaczego sa one mato sku-
teczne i jakie sa tego uwarunkowania? Wyjasnienie tego zjawiska jest sprawa
ztozong. Polska nie nalezy wciaz do krajow, w ktorych uksztalttowane bytoby
spoteczenstwo obywatelskie, w ktorym dominowalyby postawy legalistyczne,
jak i identyfikowanie si¢ z panstwem prawnym, praworzadnym. Zasztosci histo-
ryczne — poczawszy od okresu zaborow az do epoki PRL, wydaja si¢ mie¢ w tym
wzgledzie zasadnicze znaczenie. Niski poziom kultury prawnej, nie tylko w spo-
teczenstwie polskim, ale réwniez wsrod pracownikow administracji, a nawet
wsrod elit wladzy, jest w Polsce dos¢ powszechny. Mozna zasadnie twierdzi¢, ze
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tolerancja spoleczna wobec tamania prawa jest wciaz zbyt duza. Z drugiej strony
badania opinii spolecznej potwierdzaja, ze znaczaca czg¢$¢ spoteczenstwa potepia
1 negatywnie ocenia takie zjawiska, jak obchodzenie prawa, jego naduzywanie,
a w szczegolnosci skrajne jego tamanie, przekupstwo, korupcja, tapownictwo.
Powstaje pytanie, jakie dziatania nalezatoby zintensyfikowac lub podjaé, aby
polskiej administracji publicznej mozna byto przypisa¢ w odczuciu spotecznym
przymiotnik ,,dobrej”.

Refleksje naukowe nad potrzeba usprawniania dziatalnosci aparatu ad-
ministracji panstwowej doprowadzily do wylonienia si¢ i rozwinigcia nauki
o administracji. Nauka ta powinna wnosi¢ zasadniczy wktad w ,,uzdrowienie”
dziatalno$ci administracji panstwowej. Rownoczesnie polityka administracyj-
na winna stale mie¢ na uwadze doskonalenie jej funkcjonowania®. Obydwie te
dziedziny powinny podejmowaé poglebione analizy empiryczne przy wykorzy-
staniu rozmaitych metod i technik, zwlaszcza statystycznych i socjologicznych.
Niepokojacym zjawiskiem jest wciaz znaczna liczba odwotan od rozstrzygnigé
podejmowanych przez organy administracji do sadow administracyjnych oraz
skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich. Wynosi ona kazdego roku dziesiatki
tysigcy. Skargi te dotycza wszystkich bez wyjatku dzialow, dziedzin i zakresow
spraw, ktorymi administracja publiczna panstwa w ramach swoich kompeten-
cji si¢ zajmuje. Nalezaloby rozwijac¢ poglebione analizy w ramach réznych prac
badawczych — projektow naukowych, prac doktorskich, magisterskich i innych,
aby odpowiedzie¢ na pytanie, jakie sa trendy i tendencje, w zakresie jakich spraw
liczba odwotan i skarg zwigksza sig, a co najwazniejsze — probowaé wyjasniac,
jakie sa uwarunkowania i przyczyny takich zjawisk, przez jakie dziatania i srodki
mozna by im zaradzic.

Szczegdlnym zagrozeniem dla sprawnie dziatajacej dobrej administracji
publicznej panstwa jest zjawisko korupcji. W ostatnich latach $rodki masowe-
go przekazu wielokrotnie przekazywaty informacje o tego rodzaju zdarzeniach,
w ktore uwiktani byli zaréwno przedstawiciele administracji rzadowej (w tym
centralnej), jak 1 samorzadowe;j.

Polska jako kraj wypada takze niekorzystnie w rankingach migdzynarodo-
wych dotyczacych skali tego zjawiska.

Pomimo pesymistycznych opinii Polakéw o dotychczasowej nieskutecz-
nosci dziatan i instrumentéw zmierzajacych do ograniczenia, a nawet mimo
catkowitego wyeliminowania negatywnych zjawisk towarzyszacych dziataniu
administracji publicznej, w tym i korupcji, istnieje 1 dziata juz w naszym kraju
od pewnego czasu wiele instytucji i organizacji, ktérych celem jest walka ze zja-
wiskami patologicznymi w administracji publicznej panstwa. Nowe formy prze-
ciwdzialania im podjgto w ostatnich latach, sa to:

5 Z.Leonski, op. cit., s. 39 i nast.
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* powotywanie specjalnych komisji sejmowych w celu wyjasnienia naj-
bardziej bulwersujacych i nagto$nionych przez media faktow (np. sprawa
Lwa Rywina),

* powotanie w ramach Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji
Zespotu do Spraw Strategii Antykorupcyjnej, ktorego celem jest koordy-
nowanie i monitorowanie dziatan podejmowanych przez administracje
rzadowa w ramach realizacji tej strategii,

* opracowywanie, analiza i ocena zjawisk korupcyjnych w dziatalnosci
publicznej, a takze szeroka wspotpraca w tym zakresie z organizacjami
pozarzadowymi.

Poza dzialalnos$cia rzadowa aktywnie angazuje si¢ w zwalczanie zjawisk
patologicznych towarzyszacych dziatalno$ci administracji publicznej szereg or-
ganizacji pozarzadowych. Transparency International Polska aktywnie wlacza
si¢ nie tyle w walke z pojedynczymi skorumpowanymi urzgdnikami, ile w bu-
dowanie ogodlnego systemu przeciwdziatania korupcji i kreowanie §wiadomosci
spotecznej w tym zakresie oraz zachg¢canie spoleczenstwa do czynnego przeciw-
stawiania si¢ temu problemowi. Fundacja Stefana Batorego podejmuje dziatania
na rzecz petnej przejrzystosci zycia publicznego i uwrazliwiania opinii publiczne;j
na rézne formy i aspekty korupcji. Corocznie prezentuje ona wyniki badan opinii
publicznej dotyczacych tego problemu. Poza wymienionymi organizacjami po-
zarzadowymi wskaza¢ nalezy takze Centrum Edukacji Obywatelskiej, Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej, Stowarzyszenie Stop Korupcji oraz organizacje
Fairplay i Normalne Panstwo.

Istotne nadzieje na poprawg obecnej sytuacji nalezy wiazac¢ z realizacja
,,Programu zwalczania korupcji — strategia antykorupcyjna”, okreslonego w do-
kumencie przyjetym przez Rad¢ Ministrow na wniosek Ministra Spraw Wew-
ne¢trznych 1 Administracji. Jego celem jest wdrazanie efektywnych i skutecznych
mechanizméw walki z korupcja w administracji publicznej, zwlaszcza przez upo-
rzadkowanie przepisOw prawa, wspolpraceg politykow, urzednikow i obywateli,
zwigkszanie §wiadomosci prawnej spoleczenstwa oraz promowanie etycznych
wzordw postegpowania. W ramach kampanii MSWiA ,, Korupcja to choroba”, ma-
jacej charakter edukacyjno-informacyjny w celu podniesienia poziomu wiedzy
i $wiadomosci spolecznej o zjawisku korupcji, przyjeto wymowne hasto ,,Nie
odktadaj kuracji. Leczmy si¢ uczciwie”. Z kolei Ministerstwo Zdrowia przygo-
towato poradnik informacyjno-edukacyjny skierowany do pacjentow ,,Korupcja
nie wyjdzie nam na zdrowie”. Fundacja ,,Nie biore, chcg normalnie zarabiac” jest
z kolei gltosem tych lekarzy, ktorzy pragna dac jasny przekaz: ,,Nie bierzemy tapo-
wek, jesteSmy uczciwi, profesjonalnie wykonujemy prace i chcemy otrzymywac
za nig normalne wynagrodzenie”. Program ,,Przeciw korupcji” Fundacji Stefana
Batorego ma na celu budowanie zaufania spotecznego do instytucji publicznych,
ksztattowanie §wiadomosci spolecznej i uwrazliwienie na rézne formy i aspekty
korupcji w zyciu spotecznym. Projekt stowarzyszenia Normalne Panstwo ,,Nie
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daje, nie bior¢” ma na celu wskazanie najbardziej korupcjogennych przepisoéw,
ktore nalezatoby zmienié, aby zwigkszy¢ przejrzysto$¢ zycia spoleczno-gospo-
darczego w Polsce. Akcja ta zmierza do zwigkszania wiedzy obywateli na temat
tapownictwa, sankcji karnych z tego tytutu i poradnictwa, jak zachowac si¢ w sy-
tuacji propozycji tapoéwki.

Reasumujac, stwierdzi¢ mozna, ze najbardziej skutecznymi $rodkami stu-
zacymi budowaniu panstwa prawa jest umacnianie demokratycznego charakte-
ru wszelkich instytucji publicznych i prywatnych, stata troska o przejrzystosc
(transparentno$c¢) ich dziatania, a przede wszystkim edukacja prawna spoteczen-
stwa, ktora powinna by¢ rozwinigta na wszystkich poziomach ksztalcenia. Nie
mozna réwniez pominaé szczegolnej roli racjonalizacji dziatan na wszystkich
poziomach administracji publicznej panstwa. Wszelkie reformy i reorganizacje
administracji publicznej panstwa powinny by¢ podejmowane z wykorzystaniem
racjonalnych i przemyslanych argumentéw, a nie wynika¢ z doraznych potrzeb,
podyktowanych partykularnymi interesami. Dzialania takie przecza bowiem
z zasady pojeciu dobrej administracji.

Dla budowania dobrej administracji publicznej panstwa, satysfakcjonuja-
cej obywateli, jak i same kadry urzednicze, istotne znaczenie maja nie tylko re-
gulacje krajowe, ale takze te przyjete przez Unig Europejska. Koncepcje panstwa
prawnego jako podstawe dziatania Unia przywotuje w swoich najwazniejszych
dokumentach prawnych. W uroczystym wstepie do Traktatu o Unii Europejskiej
stwierdza sig, ze prawa czlowieka, wolno$¢, demokracja, rownos¢ i panstwo
prawne to fundamentalne warto$ci, do ktorych wyraza ona przywiazanie i przyj-
muje je jako cel swojego dlugofalowego dziatania. Z dalszych jego ustepow wy-
nika, Ze celem Unii jest state umacnianie demokratycznego charakteru i dziatania
instytucji, tak aby byty one w stanie lepiej spetnia¢ powierzone im zadania. Na
samym poczatku Traktatu o Unii Europejskiej, w jego art. 2, zawarte jest posta-
nowienie, ze Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnos$ci osoby ludz-
kiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego oraz ze wartosci te sa
wspolne dla Panstw Cztonkowskich, w spoleczenstwie opartym na pluralizmie,
niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz rownosci kobiet
i mezczyzn®. W art. 6 tego Traktatu Unia odwoluje sie do praw, wolnosci i zasad
uznanych w Karcie praw podstawowych z 2000 r. W Karcie tej, w jej znowelizo-
wanym brzmieniu z 12 grudnia 2007 r. przyjetym w Strasburgu, deklaruje sig, ze
jej postanowienia maja taka sama wartosc jak zapisy traktatow. W tym samym ar-
tykule Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza sig, ze przystepuje ona do europej-
skiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, a prawa
W niej zagwarantowane, jak i wynikajace ze wspolnych tradycji konstytucyjnych

¢ Postanowienia artykutlow przywotano zgodnie ze skonsolidowanym tekstem Traktatu o Unii
Europejskiej, uwzgledniajacym zapisy Traktatu lizbonskiego z 2007 roku. S. Hambura, M. Muszyn-
ski, Traktaty o Unii Europejskiej, Bielsko-Biata 2008.
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panstw czlonkowskich stanowia czg¢$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa.
Odwotanie do koncepcji panstwa prawnego znajduje potwierdzenie na gruncie
tytulu II Traktatu zawierajacego postanowienia o zasadach demokratycznych.
Wynika z nich, ze Unia Europejska w swoich dzialaniach przestrzega zasady
réwnosci obywateli, ktorzy sa jednakowo traktowani przez jej instytucje, organy
i jednostki organizacyjne, a podstawa jej dzialania jest demokracja przedstawi-
cielska. Odwotanie do koncepcji panstwa prawa znajduje rowniez wyraz w tytule
V Traktatu zawierajacym postanowienia dotyczace dzialan zewngtrznych Unii.
W art. 21 Traktatu stwierdza sig, ze dziatania Unii na arenie mi¢dzynarodowe;j
oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozsze-
rzenia oraz ktore zamierza wspiera¢ na §wiecie: demokracji, panstwa prawnego,
powszechnosci 1 niepodzielnosci praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci, po-
szanowania godno$ci ludzkiej, zasad réwnosci i solidarno$ci oraz poszanowania
zasad Karty Narodow Zjednoczonych oraz prawa migdzynarodowego. Z ustepu
2 tego artykutu wynika, iz Unia okresla i prowadzi wspolne polityki i dziatania
oraz dazy do zapewnienia wysokiego stopnia wspotpracy we wszelkich dziedzi-
nach stosunkéw migdzynarodowych w celu umacniania i wspierania demokracji,
panstwa prawnego, praw cztowieka i zasad prawa migdzynarodowego.

Z przywotanych postanowien Traktatu o UE wynika, ze Unia Europejska
przyjmuje koncepcj¢ panstwa prawnego jako wytyczne swojego dziatania w tro-
jakiej ptaszczyznie:

» ukierunkowujac wilasne zadania i dlugofalowe cele jako organizacja
mi¢dzynarodowa,

* wspierajac i bezposrednio wplywajac na przestrzeganie zasad panstwa
prawnego w panstwach cztonkowskich,

* rozwijajac stosunki migdzynarodowe i budujac partnerstwo z panstwami
trzecimi oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi, regionalnymi lub §wia-
towymi, ktore akceptuja zasady demokracji, panstwa prawnego oraz po-
wszechnosci i1 niepodzielno$ci praw cztowieka.

Istotne postanowienia z punktu widzenia rozwazan na temat prawa do do-
brej administracji zawarte sa takze w zrewidowanym Traktacie o Wspolnocie
Europejskiej’. Stwierdza sie¢ w nim, ze Unia, dzielac kompetencje z panstwami
cztonkowskimi:

» zmierza¢ bedzie do budowania przestrzeni wolno$ci 1 sprawiedliwosci
(art. 4),

* ma kompetencje do wspierania, koordynowania lub uzupehiania dziatan
europejskich w dziedzinie wspolpracy administracyjnej i ochrony ludnosci
(art. 6),

7 Wraz z wejsciem z zycie traktatu lizbonskiego jego nazwa bgdzie zmieniona na Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskie;j.
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* przy okre$laniu i realizowaniu swojej polityki dazy do zwalczania wszel-

kiej dyskryminacji (art. 10),

* bedzie wspiera¢ dobre rzady i1 rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego

(art. 15).

W czesci 11 tego Traktatu, ,,Niedyskryminacja i obywatelstwo Unii”, stwier-
dza sig, ze Parlament i Rada beda podejmowac niezbedne $rodki w celu zwalcza-
nia wszelkiej dyskryminacji (art. 19), a obywatele Unii moga kierowac petycje do
Parlamentu lub odwotywac si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
jak i zwracac¢ si¢ do instytucji i organéw doradczych w razie naruszenia ich inte-
resoOw. Takze w nowym tytule V ,,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwo$ci” stwierdza si¢, ze Unia z poszanowaniem systemow i tradycji prawnych
panstw cztonkowskich stanowi przestrzen wolno$ci i sprawiedliwosci (art. 67)
i okresla strategiczne wytyczne w tym zakresie (art. 68), wspiera wspotprace ad-
ministracyjng panstw cztonkowskich w sprawach karnych i policji (art. 76). W no-
wym tytule XXIV ,,Wspolpraca administracyjna” zawarte jest postanowienie, ze
Unia moze wspiera¢ wysitki panstw cztonkowskich dla poprawy ich zdolnosci
administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii (art. 197).

W omawianej kwestii szczego6lnie istotne postanowienia zawarte sa w Kar-
cie praw podstawowych obywateli Unii Europejskiej. W jej preambule stwierdza
si¢, ze Unia jest zbudowana w oparciu 0 powszechne wartosci godnosci oso-
by ludzkiej, wolnos$¢, réwnos¢ i solidarnosé, opiera si¢ na zasadach demokracji
1 panstwa prawnego, budujac przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, stawia jednostke w centrum swych dziatan. W tym celu Unia uznaje jako
niezbedne wzmocnienie ochrony praw podstawowych i potwierdza prawa wyni-
kajace z tradycji konstytucyjnych, jak i zobowiazan migdzynarodowych wspdl-
nych panstwom cztonkowskim. Karta przywoluje, podobnie jak wskazany wyzej
Traktat, rowniez postanowienia zawarte w europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, europejskiej Karcie spotecznej Rady
Europy, wspolnotowej Karcie podstawowych praw socjalnych pracownikoéw oraz
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii, jak i Trybunalu Praw Cztowieka
Rady Europy. Tym samym akceptuje ona caly europejski dorobek prawny dru-
giej polowy XX w. Fundamentalna zasadg rowno$ci wobec prawa wyraza art. 20
Karty. Nawiazuja do niej wielokrotnie postanowienia wielu innych jej artykutow,
a w zwlaszcza art. 21 (zakaz dyskryminacji ze wzgledu na jakiekolwiek cechy
1 kryteria réznicujace ludzi) i art. 23 (rdowno$¢ kobiet i mezczyzn we wszystkich
dziedzinach zycia).

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 41 zawarty w tytule V Karty Prawa obywa-
telskie express verbis wymienia prawo obywateli Unii do dobrej administracji.
Podmiotowe prawo do dobrej administracji wynika posrednio z wielu istnieja-
cych regulacji prawnych, okreslajacych rézne instrumenty i mechanizmy kon-
troli dziatalnosci administracji publicznej panstwa, wskazane juz powyzej. Takie
prawo mozna wydedukowac, jak juz wskazano, z koncepcji panstwa prawnego.
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Zaktada ona, ze w panstwie praworzadnym administracja dziata w ramach prawa
1 w jego granicach. Niemniej zapis zawarty w tym artykule Karty jest pierw-
szym tego rodzaju, jaki pojawil si¢ w dokumencie migdzynarodowym. Wydaje
sig, ze moze on by¢ zapowiedzig uznania takiego prawa w przysztosci w katalogu
fundamentalnych praw obywatelskich i politycznych. Nie bylby to jedynie krok
symboliczny. Artykul 14 Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich i poli-
tycznych ONZ usankcjonowal prawo kazdego do sprawiedliwego i publiczne-
g0 rozpatrzenia jego sprawy przez niezalezny i bezstronny sad. Na jego wstgpie
stwierdza si¢, ze wszyscy ludzie sa rowni przed sadami i trybunatami. Podobnie
europejska Konwencja praw cztowieka i podstawowych wolnosci w art. 6 jedno-
znacznie potwierdza, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego roz-
patrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad.
Jezeli wigc takie podmiotowe prawo pot wieku temu zostato uznane w odnie-
sieniu do dzialania wymiaru sprawiedliwosci, to nie ma przeszkod, aby rowniez
byto potwierdzone w plaszczyznie dziatania administracji publicznej panstwa.

Z literowego brzmienia artykutu 41 Karty wynika, ze kazdy ma prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termi-
nie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Prawo to obejmuje
w szczegolnosci prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim podjgte zostana
indywidualne $rodki mogace wptynac na jego sytuacje, oraz prawo kazdego do
dostepu do akt jego sprawy. Obejmuje ono takze obowiazek administracji do uza-
sadniania wydawanych decyzji. W jego granicach kazdy ma takze prawo do za-
dania naprawienia szkody wyrzadzonej przez instytucje lub jej pracownikow
dziatajacych w jej imieniu. Zapisy zawarte w tym artykule odnosza si¢ jedynie
do organéw i jednostek unijnych. Nalezy rowniez podkresli¢, ze Trybunat Spra-
wiedliwo$ci wielokrotnie w swoich orzeczeniach zwracat uwagg, ze dobra admi-
nistracja jest podstawowa zasada dzialania prawa. Wydaje sig, ze zapis ten moze
w przysztosci postuzy¢ do przyjecia analogicznych zapiséw w ustawodawstwach
krajowych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Konkludujac, prawo do dobrej administracji, cho¢ nie jest expressis verbis
wymienione w polskim ustawodawstwie, podobnie jak i w innych krajach, daje
si¢ wyprowadzi¢ z catoksztattu istniejacej materii prawnej. Wynika ono przede
wszystkim z koncepcji panstwa prawnego, ktora Konstytucja przyjmuje jako jed-
na z naczelnych zasad dziatania Rzeczypospolitej Polskiej. Mechanizmy gwa-
rantujace to prawo wydaja si¢ skuteczne. Niemniej jednak konieczne jest dalsze
porzadkowanie systemu polskiego prawa, uczynienie go bardziej przejrzystym
i usuwanie istniejacych luk prawnych, co, jak si¢ wydaje, jest gtowna przyczyna
naduzywania prawa i dziatan wbrew zasadom panstwa prawnego. Nieodtaczna
cecha wspotczesnego panstwa powinna by¢ dobra administracja i obywatelskie
podmiotowe prawo do niej. Wszelkie instytucje publiczne powinny mie¢ stale
na uwadze troske o systematyczne podnoszenie kwalifikacji kadry urzedniczej
1 ksztaltowanie u niej wlasciwych postaw wobec obywateli.
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Sebastian Koczur

ZAKRES PRZEDMIOTOWY ODPOWIEDZIALNOSCI
CZEONKA KORPUSU SEUZBY CYWILNEJ
ZA NARUSZENIE OBOWIAZKOW SEUZBOWYCH

Punktem wyjscia dla rozwazan prowadzonych w niniejszym opracowaniu jest
kwestia odpowiedzialno$ci organu wiadzy publicznej za wyrzadzenie szkody
obywatelowi. Oczywiscie wobec osoby trzeciej (podmiotu zewngtrznego) odpo-
wiedzialnos$¢ za btad urzednika ponosi dany organ. Jednakze odpowiedzialnosé¢
za wyrzadzenie szkody winna ulec dalszemu spersonalizowaniu — ustaleniu oso-
by odpowiedzialnej za wyrzadzenie szkody.

Na zindywidualizowanej juz plaszczyznie pozostaje do ustalenia kwestia,
za jakiego rodzaju bledy urzednik moze zosta¢ pociagniety do odpowiedzialno-
$ci. Mozna by powiedzie¢, iz godna uwagi jest proba wyznaczenia granicy po-
migdzy dozwolona uznaniowoscia urzednika, ktory zostat wyposazony w pewien
zakres wladczego imperium wladzy publicznej i w konsekwencji ma prawo po-
dejmowania wladczych wiazacych rozstrzygniec, a wskazaniem, gdzie zaczyna
si¢ granica jego odpowiedzialno$ci z tytutu stwierdzonego naruszenia obowiaz-
koéw. Problem jest istotny, albowiem zbyt szerokie zakreslenie przedmiotowych
granic odpowiedzialno$ci moze doprowadzi¢ do paralizu decyzyjnego, do po-
wstrzymywania si¢ od podejmowania wiazacych rozstrzygni¢¢ wtasnie z obawy
przed mozliwoscia pociagnigcia do odpowiedzialnosci.

Nalezy mie¢ na uwadze, co rOwniez warto tu zauwazy¢, iz kadra korpusu
stuzby cywilnej (ale tez pracownicy samorzadowi) stanowi specyficzna grupe
pracownikow, ktorych stosunki pracy regulowane sa aktami szczegdlnymi (tzw.
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pragmatykami urzedniczymi), co znajduje swoj wyraz takze w szczegdlnym
okresleniu zasad odpowiedzialno$ci pracowniczej. Obok ogdlnie regulowanej
odpowiedzialnos$ci porzadkowej funkcjonariusze podlegaja szczeg6lnej formie
odpowiedzialno$ci, zwanej odpowiedzialno$cia dyscyplinarna. Cztonek korpusu
stuzby cywilnej odpowiada dyscyplinarnie za naruszenie obowiazkéw cztonka
korpusu stuzby cywilnej. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna zwiazana jest z naru-
szeniem obowiazkéw pracowniczych'. Glownym zatozeniem, na ktorym opiera
si¢ tradycja szczegdlnej odpowiedzialnosci szeroko rozumianej kadry urzedni-
czej, jest to, ze osoby ponoszace odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng reprezentuja
panstwo lub wspdlnote samorzadowa i w zwiazku z tym podlegaja szczegdlnemu
rodzajowi odpowiedzialno$ci?. Odpowiedzialno$¢ ta jest znacznie bardziej suro-
wa anizeli pracownika pozostajacego w zobowigzaniowym stosunku pracy, regu-
lowanym przepisami Kodeksu pracy?. Ta wyzsza odpowiedzialno$¢ rownowazy
si¢ zdecydowanie mocniejsza stabilizacja zatrudnienia.

Niniejsze opracowanie jest proba odpowiedzi na pytanie, gdzie nalezy
wskaza¢ prawidlowe granice tejze odpowiedzialnosci, w jakiej sferze cztonek
korpusu moze porusza¢ si¢ swobodnie, nie bgdac narazonym na postawienie za-
rzutu, oraz jakie przestanki i zasady rzadza wskazana forma odpowiedzialnosci.

W odniesieniu do korpusu stuzby cywilnej kwestie zasad podlegania od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej zostaly uregulowane — podobnie jak pozostate
warunki zatrudnienia — w ustawie z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*. Usta-
wa o shuzbie cywilnej ma gwarantowac osiagnigcie wskazanych w art. 153 ust. 1
Konstytucji celow powotywania korpusu stuzby cywilnej, ktorymi sa tacznie:
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa. Realizacja tych celow jest mozliwa przez stwo-
rzenie okreslonych standardéow oraz odpowiednich mechanizmoéw ustawowych,
w szczegblnosci przejrzystych regut naboru i weryfikacji zdobywanej wiedzy
i dos$wiadczen. Maja one eliminowaé ze stuzby te osoby, ktore nie spetniaja wy-
mogow wskazanych w Konstytucji i ustawie, za§ osobom kompetentnym zapew-
ni¢ mozliwos¢ realizacji kariery zawodowe;j®.

Przed przystapieniem do omoéwienia zasad odpowiedzialno$ci nalezy
wskazac, iz zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy, korpus stuzby cywilnej tworza pra-
cownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w:

1) Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

' E. Ura, Prawo Urzednicze, Warszawa 2004, s. 205.

2 J.Piatkowski, M. K. Kolasinski, A. Kolasinski, Stosunki pracy w administracji publicz-
nej, Torun 2008, s. 189.

3 Ustawa z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy; tekst jednolity Dz. U. z 1998 r., nr 21, poz. 94
ze zm.

4 Dz. U, nr 227, poz. 1505; ustawa obowiazuje od 24 marca 2009 r. — cyt. dalej jako ustawa.
5 Wyrok Sadu Najwyzszego z 19 lutego 2008 r., IT PK 256/2007, OSNP 2009/9-10, poz. 116.
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2) urzedach ministroéw i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad
Rady Ministréw oraz urzedach centralnych organow administracji rzadowe;j,

3) urzedach wojewodzkich oraz innych urzedach stanowiacych aparat po-
mocniczy terenowych organéw administracji rzadowej podleglych ministrom lub
centralnym organom administracji rzadowej,

4) komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych sta-
nowiacych aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy
wojewodzkich oraz kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, chyba ze
odrgbne ustawy stanowia inaczej,

5) Urzedzie Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych
i Produktow Biobojczych,

6) Biurze Nasiennictwa Les$nego.

Ponadto korpus stuzby cywilnej tworza takze powiatowi i graniczni leka-
rze weterynarii oraz ich zastepcy.

W rozumieniu ustawy pracownik stuzby cywilnej oznacza osobe zatrud-
niona na podstawie umowy o prace, urzednik stuzby cywilnej oznacza osobg za-
trudniong na podstawie mianowania zgodnie z zasadami okre$lonymi w ustawie.
Okresleniem wspolnym dla obydwu powyzej wymienionych kategorii pracowni-
kow jest pojecie cztonka korpusu stuzby cywilne;.

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna cztonka korpusu stuzby cywilnej zostata
uregulowana w rozdziale 9 ustawy. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna jest szcze-
g6lna forma odpowiedzialno$ci przewidziana w niektorych ustawach dla Scisle
okreslonych grup zawodowych. Zastosowanie tej formy odpowiedzialno$ci jest
zatem mozliwe wylacznie wtedy, gdy tak stanowia przepisy ustawowe®. Przepi-
sow Kodeksu pracy oraz wlasciwej pragmatyki urzedniczej nie mozna stosowaé
zamiennie 1 dokonywaé oceny zasadnosci np. rozwiazania stosunku pracy bez
wypowiedzenia z pracownikiem mianowanym na podstawie przepisow Kodeksu
pracy w sytuacji, gdy dana kwestia zostala wyczerpujaco uregulowana w przepi-
sach szczegdlnych’.

Wedtug art. 113 ust. 1 ustawy cztonek korpusu stuzby cywilnej odpowiada
dyscyplinarnie za naruszenie obowiazkoéw cztonka korpusu stuzby cywilnej. Od-
powiedzialnos$¢ dyscyplinarna charakteryzuje si¢ szerokim zakresem odniesienia
przedmiotowego, albowiem ponosza ja pracownicy z tytulu naruszenia jakich-
kolwiek obowiazkow zawodowych®. Dla dalszych rozwazan, zwlaszcza w kon-
tekscie przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci, niezwykle istotne jest wska-
zanie zakresu obowiazkow. ,,Ustalenie prawidtowego zakresu [...] obowiazkow
pracownika, sposobu ich naruszenia oraz stopnia zawinienia w ich niewykonaniu
lub nienalezytym wykonaniu jest warunkiem prawidtowej oceny, czy naruszenie

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 maja 2001 r., I SA 1662/00, ,,Legalis” 2009/IV.
7 Wyrok Sadu Najwyzszego z 16 maja 2006 r., I PK 200/2005, ,,Wokanda” 2006, nr 11, s. 30.
8 J. Piatkowski, M. K. Kolasinski, A. Kolasinski, op. cit., s. 190.

~PIS 3-2009.indb 65 2011-02-01 12:29:55



66 SEBASTIAN KOCZUR

tych obowiazkow bylo przyczyna uzasadniajaca rozwiazanie przez pracodaw-
ce stosunku pracy”. Dziatania wykraczajace poza zwykle obowiazki pracowni-
ka moga by¢ uznane za podejmowane w interesie pracodawcy tylko wowczas,
gdy mieszcza si¢ w sferze uprawnien i obowiazkéw pracodawcy'®. Artykul 76
ust. 1 ustawy wskazuje, iz cztonek korpusu stuzby cywilnej jest obowiazany
w szczegolnosci:

1) przestrzegac¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow
prawa;

2) chroni¢ interesy panstwa oraz prawa cztowieka i obywatela;

3) racjonalnie gospodarowac $rodkami publicznymi;

4) rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywa¢ powierzone
zadania;

5) dochowywac tajemnicy ustawowo chronionej;

6) rozwija¢ wiedz¢ zawodowa;

7) godnie zachowywac si¢ w stuzbie oraz poza nia.

Ponadto czlonek korpusu shuzby cywilnej jest obowigzany wykonywac
polecenia stuzbowe przetozonych (art. 77 ust. 1 ustawy). Nalezy zauwazy¢, iz
w razie gdy cztonek korpusu stuzby cywilnej jest przekonany, ze polecenie jest
niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyiki, jest on obowiazany na pis-
mie poinformowac o tym przetozonego. W razie pisemnego potwierdzenia pole-
cenia jest obowiazany je wykonaé. Oczywiscie nie istnieje obowiazek wykonania
polecenia, jezeli prowadzitoby to do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia.
O mozliwosci zaistnienia takiej sytuacji cztonek korpusu stuzby cywilnej winien
niezwlocznie poinformowaé dyrektora generalnego urzedu.

Petienie stuzby publicznej przez cztonka korpusu shuzby cywilnej wy-
maga od pracownika zachowania bezstronnosci i obiektywizmu w wykonywa-
nych obowiazkach stuzbowych. Dat temu wyraz ustawodawca w art. 78 ust. 1
ustawy, stwierdzajac, iz czlonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu
obowiazkow stuzbowych nie moze kierowac sig interesem jednostkowym lub
grupowym. W sytuacji gdy pracodawca wzywa pracownika samorzadowego lub
funkcjonariusza do zaprzestania wykonywania okreslonych zajeé, ktore w ocenie
pracodawcy ,,pozostaja w sprzeczno$ci z obowiazkami pracownika” lub ,,moga
wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ pracownika”, pracownik
obowiazany jest w zasadzie niezwlocznie podporzadkowac si¢ takiemu wezwa-
niu — poleceniu swego pracodawcy, aby przez dalsze wykonywanie kwestiono-
wanego zajgcia nie naraza¢ na szwank zaufania spolecznego do instytucji, w kto-
rej wykonuje swe obowiazki pracownicze!'. Podobnie, wykonywanie prywatnej

> Wyrok Sadu Najwyzszego z 28 pazdziernika 1998 r., I PKN 400/98, OSNAPiUS 1999/23,
poz. 752.

1% Wyrok Sadu Najwyzszego z 29 maja 2001 r., Il UKN 374/2000, OSNP 2003/4, poz. 104.

" Wyrok Sadu Najwyzszego z 10 lutego 2006 r., I PK 157/2005, ,,Gazeta Prawna” 2007, nr 57,
s. B1.
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dziatalno$ci gospodarczej przez pracownika samorzadowego w czasie i miejscu
zatrudnienia pozostaje w sprzecznos$ci z jego obowiazkami pracowniczymi oraz
moze wywotywaé uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ Iub interesownosé
nawet wtedy, gdy dotyczy dzialalno$ci nieobjgtej bezposrednio jego zakresem
czynnos$ci pracowniczych'?.

Co wigcej, cztonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno publicznie mani-
festowac pogladdw politycznych, uczestniczy¢ w strajku lub akcji protestacyjnej
zaktocajacej normalne funkcjonowanie urzedu.

Ponadto cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze taczy¢ zatrudnienia
w stuzbie cywilnej z mandatem radnego.

Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna moze wynikac takze z przepisow Kodek-
su postepowania administracyjnego'®. Zgodnie z art. 38 k.p.a. pracownik organu
administracji publicznej, ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy
w terminie lub nie dopeit obowiazku wynikajacego z art. 36 albo nie zatatwit
sprawy w dodatkowym terminie ustalonym w mysl art. 37 § 2 k.p.a., podlega od-
powiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci
przewidzianej w przepisach prawa.

Nalezy zaznaczy¢, iz zaistnienie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa wo-
bec osoby trzeciej za szkode¢ wyrzadzona przez urzednika nie musi rodzi¢ auto-
matycznie dyscyplinarnej odpowiedzialnosci urzednika. Jak wskazat Sad Ape-
lacyjny w Katowicach w orzeczeniu z 1996 r., uchylenie wyrokiem Sadu Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych decyzji organu rentowego nie jest w zadnej mierze
tozsame ze stwierdzeniem naruszenia prawa $ciganego w trybie postgpowania
karnego Iub dyscyplinarnego przy wydaniu decyzji przez funkcjonariusza organu
rentowego. Sad Pracy i Ubezpieczen Spotecznych nie jest tez organem przeto-
zonym nad organem rentowym, od potwierdzenia ktoérego to organu co do winy
przepis art. 418 k.c. uzaleznial odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkodg wy-
rzadzona przez funkcjonariusza panstwowego spowodowang wydaniem decyzji
lub orzeczenia'®.

Podobnie nie kazde naruszenie obowiazkéw przez urzednika rodzace
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna moze powodowac¢ odpowiedzialno$¢ wobec
0sob trzecich. Uchybienia w toku postgpowania administracyjnego, ktore moga
ewentualnie by¢ przestanka odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej pracownika, nie
stanowia — same przez si¢ — podstaw do stwierdzenia, ze decyzja administra-
cyjna, wydana w wyniku takiego postepowania, nie odpowiada prawu'®. ,,Po-

12 Wyrok Sadu Najwyzszego z 15 lutego 2006 r., Il PK 134/2005, OSNP 2007/1-2, poz. 6.

13 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jednolity:
Dz. U., nr 98, poz. 1071.

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 13 lutego 1996 r., I ACr 877/96, ,,Orzecznictwo
Sadow Apelacyjnych” 1998, nr 9, poz. 40.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 czerwca 1989 r., SA/Kr 288/89, ,,Orzecznic-
two Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1989, nr 1, poz. 54.
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dobnie, zmiana wymierzonej mianowanemu nauczycielowi [analogicznie jak
urzednikowi — przyp. S. K.] prawomocnym orzeczeniem komisji dyscyplinarnej
kary zwolnienia z pracy na karg tagodniejszego rodzaju — przeniesienia do innej
szkoty — nie oznacza, iz przy wydawaniu orzeczenia nastapilo naruszenie prawa
uzasadniajace odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong wymie-
rzeniem tej kary’',

Na marginesie warto zauwazy¢, ze nie istnieja rowniez mechanicznie poj-
mowane powiazania pomiedzy odpowiedzialno$cia karna urzednika a odpowie-
dzialnoscia wobec o0sob trzecich. Wedlug Sadu Najwyzszego domniemanie, ze
kazde formalne przekroczenie uprawnien lub niedopeienie obowiazkow stuz-
bowych stanowi samo przez si¢ dziatanie na szkodg interesu publicznego, i to
zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym, nie datoby si¢ po-
godzi¢ z materialna definicja przestgpstwa (art. 1 k.k.) i pomijatoby oczywisty
fakt, ze oprécz odpowiedzialnosci karnej istnieje takze odpowiedzialnos¢ stuz-
bowa czy dyscyplinarna'’. Nie kazde, formalne tylko, przekroczenie uprawnien
lub niedopelienie obowiazkow stuzbowych pociaga za soba odpowiedzialno$¢
karna, gdyz dla bytu przestepstwa konieczne jest takze dzialanie przez sprawceg
na szkodg interesu spotecznego lub jednostki.

Zwazywszy na szeroki zakres uznania, jakim dysponuja instytucje przy
ocenie interesu stuzby, kontrola sadu w kwestii przestrzegania wymogu doty-
czacego interesu stuzby powinna ograniczy¢ si¢ do tego, czy organ powotujacy
utrzymat si¢ w rozsadnych granicach i nie uczynit oczywiscie btednego uzytku
z przyshugujacego mu uznania. Instytucje dysponuja szerokim zakresem uzna-
nia w zakresie organizacji swoich stuzb w zaleznosci od zadan, jakie zostaly im
powierzone, oraz — majac na uwadze ich realizacje — w obsadzaniu stanowisk
personelem, ktorym dysponuja, pod warunkiem jednakze, ze odbywa si¢ to, po
pierwsze, w interesie stluzby, a po drugie, przy poszanowaniu rownowazno$ci sta-
nowisk. Instytucja ma prawo stwierdzi¢, wykorzystujac szeroki zakres uznania,
jakim dysponuje w kwestii organizacji swych shuzb, ze interes stuzby uzasadnia
srodek, jakim jest przeniesienie urzgdnika, podjety w fazie realizacji reorgani-
zacji struktur administracyjnych tej instytucji. Kiedy dany urzednik sprzeciwit
si¢ takiej reorganizacji, powodujac przy tym powazne i nieodwracalne napigcia
w relacjach ze swa dyrekcja, interes stuzby tym bardziej uzasadnia srodek w po-
staci przeniesienia owego urzgdnika'®.

Urzednik administracji publicznej winien roéwniez w sposob szczeg6lny
by¢ odpowiedzialny za wyrazane stowa. I co istotniejsze, sposob i tre§¢ wyraza-

16 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z 25 marca 1992 r., IIl APr 56/91, ,,Orzecznictwo Sadu
Apelacyjnego w Lodzi” 1992, poz. 4.

17 Wyrok Sadu Najwyzszego z 25 listopada 1974 r., I KR 177/74, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyz-
szego” 1975, nr 4, poz. 47.

18 Wyrok Sadu pierwszej instancji (trzecia izba) z 28 pazdziernika 2004 r. Herbert Meister prze-
ciwko Urzedowi Harmonizacji w ramach Rynku Wewngtrznego, Sprawa T-76/03, www.eur-lex.europa.eu.
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nych opinii réwniez moga stanowi¢ kryterium oceny na plaszczyznie odpowie-
dzialnos$ci dyscyplinarnej. Na temat wyrazania wlasnych opinii przez urzednika
publicznego wypowiedziat si¢ Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, stwierdza-
jac, 1z o ile urzednik lub pracownik Wspolnot europejskich ma stuszne prawo do
formutowania krytycznych uwag w odniesieniu do zamierzonej przez dyrekcje
instytucji restrukturyzacji, wykonujac tym samym swoje prawo do swobodnego
wyrazania opinii, o ktorym stanowi art. 10 europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci'®, o tyle wykonywanie tego prawa nie
jest nieograniczone. W tej kwestii art. 10 ust. 2 wspomnianej Konwencji stanowi,
ze korzystanie ze swobody wyrazania opinii pociaga za soba obowiazki i odpo-
wiedzialno$¢, co sprawia, ze moze ono by¢ uzaleznione od spetnienia pewnych
warunkow lub poddane ograniczeniom. Szczegdlne ograniczenia w korzystaniu
ze swobody wyrazania opinii moga takze co do zasady by¢ uzasadnione przez
stuszny cel, jakim jest ochrona praw instytucji, ktérym powierzono zadania w in-
teresie ogolnym, na ktorych skuteczne wykonanie obywatele winni moc liczy¢.
Dokonujac kontroli, sad wspolnotowy winien sprawdzi¢, w odniesieniu do cato$ci
okolicznos$ci danej sprawy, czy przestrzegano wlasciwej rownowagi migdzy fun-
damentalnym prawem jednostki do swobodnego wyrazenia opinii a stusznym in-
teresem instytucji w kontrolowaniu, by urzednicy i pracownicy dziatali z poszano-
waniem cigzacych na nich obowiazkéw i zwiazanej z nimi odpowiedzialno$ci®.

Obowiazek starannego dzialania administracji odzwierciedla rownowage
wzajemnych praw i obowiazkow, jakie regulamin pracowniczy stworzyl w rela-
cjach migdzy wladza publiczng a jej pracownikami. O ile w oparciu o t¢ zasa-
de¢ kompetentny organ ma przy dokonywaniu oceny interesu stuzby obowiazek
wzia¢ pod uwagg calos¢ okolicznos$cei, ktéore moga mie¢ wpltyw na jego decyzje,
w szczegOlnosci interes danego pracownika, o tyle uwzglednienie interesu oso-
bistego urzednika nie moze i$¢ tak daleko, by zakaza¢ organowi powolujacemu
przeniesienia urzednika wbrew jego woli2!.

Panstwu mozna przypisa¢ tego rodzaju wypowiedzi urzednika, ktore ze
wzgledu na okoliczno$ci i forme stwarzaja u adresatow wrazenie, ze chodzi
o oficjalne stanowisko panstwa, a nie o prywatng opini¢ urzednika. Decydujacym
kryterium w kwestii, czy wypowiedzi urz¢dnika zostang przypisane panstwu, jest
to, czy adresaci tych wypowiedzi moga w rozsadny sposob przyja¢ w danych
okoliczno$ciach, ze jest to stanowisko, ktore urzgdnik wyraza w ramach swych
kompetencji stuzbowych?.

! Konwencja z 4 listopada 1950 r. 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci; Dz. U.
z 1993 r., nr 61, poz. 284.

2 Wyrok Sadu pierwszej instancji (trzecia izba) z 28 pazdziernika 2004 r. Herbert Meister prze-
ciwko Urzgdowi Harmonizacji w ramach Rynku Wewngtrznego. ..

2 Ibidem.

2 Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 17 kwietnia 2007, C-470/03, www.eur-
lex.europa.eu.
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,Istota odpowiedzialnosci dyscyplinarnej polega na stosowaniu kar typu
represyjnego, tj. kar za naruszenie obowiazkdéw pracowniczych w znaczeniu $ci-
stym, regut postepowania wyznaczanych pojeciem godnosci lub powaga urzedu
czy zawodu, a takze regul wykonywania zawodu okre$lonych normami zawodo-
wej sztuki, etyki i deontologii”?. Zgodnie z art. 114 ustawy, karami dyscyplinar-
nymi stosowanymi wobec kazdego cztonka korpusu stuzby cywilnej sa:

1) upomnienie,

2) nagana,

3) obnizenie wynagrodzenia zasadniczego, nie wigcej niz o 25% — przez
okres nie dluzszy niz sze$¢ miesigcey,

4) wydalenie z pracy w urzedzie w odniesieniu do pracownika badz wyda-
lenie ze stuzby cywilnej w odniesieniu do urzgdnika.

Dodatkowo art. 114 ust. 1 ustawy w stosunku wytacznie do urzednikoéw
stuzby cywilnej przewiduje kar¢ pozbawienia mozliwo$ci awansowania przez
okres dwoch lat na wyzszy stopien stuzbowy oraz karg obnizenia stopnia stuzbo-
wego shuzby cywilnej.

,Orzeczenie kary dyscyplinarnego wydalenia z pracy w urzedzie [badz
wydalenia ze stuzby — przyp. S. K.], z chwila jego uprawomocnienia si¢, po-
woduje rozwiazanie stosunku pracy z objetym tym orzeczeniem mianowanym
urzg¢dnikiem panstwowym”?,

Natomiast w sytuacji mniejszej wagi naruszenia obowiazkow cztonka korpu-
su stuzby cywilnej dyrektor generalny urzedu moze ukara¢ cztonka korpusu stuzby
cywilnej upomnieniem na pi$mie. Ukaranie moze by¢ poprzedzone postgpowa-
niem majacym na celu wyjasnienie okolicznos$ci sprawy (art. 115 ust. 1 ustawy).

Pracodawca ma prawo dokumentowania niewywiazywania si¢ przez
pracownika z jego obowiazkéw. Pracownik nie moze zatem zadaé zniszczenia
i zaprzestania gromadzenia takiej dokumentacji jako dotyczacej przebiegu jego
zatrudnienia. Moze on natomiast zada¢ wlaczenia tej dokumentacji do akt osobo-
wych i nakazania pracodawcy dalszego gromadzenia ich w ramach tych akt®.

Zgodnie z art. 116 ust. 1 ustawy sprawy dyscyplinarne cztonkdéw korpusu
stuzby cywilnej rozpoznaja komisje dyscyplinarne w postgpowaniu dwuinstan-
cyjnym: w I instancji — komisja dyscyplinarna, natomiast w II instancji — Wyzsza
Komisja Dyscyplinarna Stuzby Cywilne;.

Sposréd podleglych dyrektorowi generalnemu urzedu czlonkéw korpusu
shuzby cywilnej powotany zostaje rzecznik dyscyplinarny (art. 124 ust. 1 usta-
wy). Rzecznika dyscyplinarnego do spraw dyscyplinarnych osoéb zajmujacych

3 T. Kuczynski, O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikow, ,,Pafistwo i Prawo” 2003,
nr 9, s. 59, cyt. za: E. Ura, op. cit., s. 205.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 11 pazdziernika 1994 r., I PRN 78/94, OSP 1995/7-8, poz. 149.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 10 pazdziernika 2003 r., I PK 295/2002, OSNP 2004/19,
poz. 332.
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stanowiska dyrektorow generalnych urzedow powotuje szef stuzby cywilnej,
sposrod cztonkow korpusu stuzby cywilne;j.

Postgpowanie wyjasniajace wszczyna rzecznik dyscyplinarny na polecenie
wskazanych w ustawie osob (dyrektor generalny urzedu, szef stuzby cywilnej,
Gltowny Lekarz Weterynarii) i informuje je o dokonanych ustaleniach. O wszcze-
ciu postgpowania rzecznik zawiadamia osobg, ktdorej ono dotyczy. Rzecznik dys-
cyplinarny postanawia o przekazaniu komisji dyscyplinarnej wniosku o wszcze-
cie postgpowania dyscyplinarnego albo, za zgoda wskazanych powyzej oséb,
0 umorzeniu postgpowania wyjasniajacego.

Wedtug art. 126 ust. 1 ustawy komisja dyscyplinarna wszczyna poste-
powanie dyscyplinarne z dniem zgltoszenia wniosku rzecznika dyscyplinar-
nego o wszczecie postgpowania. Decyzja o zawieszeniu pracownika miano-
wanego w petnieniu obowiazkow stluzbowych nie moze by¢ podjeta z moca
wsteczna?®.

Obligatoryjnos¢ wszczgcia postepowania dyscyplinarnego w przypadkach
wskazanych w ustawie o stuzbie cywilnej uzasadnia twierdzenie, ze sankcje dys-
cyplinarne nie moga by¢ zastapione innymi sankcjami naruszenia wskazanych
w niej obowiazkéw pracownika stuzby cywilnej. W konsekwencji, skoro jedna
z kar dyscyplinarnych jest wydalenie z pracy w urzedzie powodujace wygasnig-
cie stosunku pracy, to zakonczenie stosunku pracy z powodu zawinionego naru-
szenia wymienionych w ustawie obowiazkow przez pracownika stuzby cywilnej
moze nastapi¢ tylko w wyniku dyscyplinarnego wydalenia z pracy, a nie wypo-
wiedzenia stosunku pracy?’.

»Na marginesie nalezy zauwazyc¢, iz ztozenie wniosku o wszczecie poste-
powania dyscyplinarnego [...], jezeli nie wykracza poza granice dziatania w ra-
mach porzadku prawnego, nie jest bezprawne w rozumieniu art. 24 k.c.”*®

Postgpowanie dyscyplinarne nie moze by¢ wszczete po uptywie trzech mie-
sigcy od dnia powzigcia przez dyrektora generalnego urzedu wiadomosci o na-
ruszeniu obowiazkow czlonka korpusu shuzby cywilnej ani po uptywie dwdch
lat od popeienia tego czynu. Jezeli cztonek korpusu stuzby cywilnej z powodu
nieobecnosci w pracy nie ma mozliwos$ci ztozenia wyjasnien, bieg trzymiesigcz-
nego terminu nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety — ulega zawieszeniu do dnia jego
stawienia si¢ do pracy. Jezeli czyn cztonka korpusu stuzby cywilnej zawiera zna-
miona przestepstwa, przedawnienie nastgpuje nie wczesniej niz przedawnienie
przewidziane w przepisach Kodeksu karnego. Karalno$¢ przewinienia dyscypli-
narnego ustaje, jezeli od czasu jego popelnienia uptynety 4 lata.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 stycznia 2001, II SA 1554/00, ,,Biuletyn
Informacji Prawnej” 2001, nr 4, s. 64.

27 Wyrok Sadu Najwyzszego z 4 marca 2008 r., Il PK 177/2007, LexPolonica, nr 2032059.
2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 19 lipca 2005 r., IT PK 393/2004, OSNP 2006/11-12, poz. 176.
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Cztonek korpusu stuzby cywilnej moze w ciagu siedmiu dni od wymie-
rzenia mu kary upomnienia wnies¢ sprzeciw do dyrektora generalnego urzedu.
W razie wniesienia sprzeciwu dyrektor generalny urzedu niezwtocznie przeka-
zuje sprawe rzecznikowi dyscyplinarnemu. Przekazanie sprawy rzecznikowi
wszczyna postgpowanie wyjasniajace.

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna ma charakter szczego6lnej odpowiedzial-
no$ci. Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu krotka analiza specyfiki od-
powiedzialno$ci urzednikow administracji publicznej wskazuje przede wszyst-
kim, iZ ma ona szeroki zakres przedmiotowy. W rezimie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej odpowiada si¢ za szeroko pojmowane naruszenie obowiazkoéw
stuzbowych. Tak szeroki zakres odpowiedzialnosci oraz niezwykle surowy kata-
log sankcji wynika ze specyficznej roli, jaka pelni, i pozycji, jaka zajmuje urzed-
nik stuzby cywilnej. Zwraca si¢ uwage w doktrynie i orzecznictwie, ze pelnienie
funkcji urzednika panstwowego nie stanowi wylacznie wypetiania obowiazkow
stuzbowych, ale jest sui generis emanacja samego panstwa, jego powagi i odpo-
wiedzialnego dziatania.

Z drugiej jednakze strony, zabezpieczenie cztonka korpusu stuzby cywilnej
przed uznaniowym ocenianiem jego jakosci pracy, obawiajacego si¢ mozliwosci
bycia pociagnigtym do odpowiedzialnosci, stanowi wysoki stopien sformali-
zowania procedury natozenia kary dyscyplinarnej. W przypadku tegoz rezimu
odpowiedzialnosci nie wystarczy decyzja samego pracodawcy, by natozy¢ kare.
Niezbedne jest zainicjowanie postgpowania przed wiasciwa komisja dyscypli-
narna, ktéra dodatkowo ma charakter dwuinstancyjny.

Wreszcie, nalezy zwroci¢ uwagg, iz praktyka stosowania instytucji odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej urzednikow nie pozostaje w bezposredniej zalezno-
sci od ewentualnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa czy samorzadu za biedy
w podejmowanych decyzjach i rozstrzygnigciach. Zalezno$¢ ma tutaj charakter
krzyzowy, co wyraza si¢ zarowno w mozliwosci odpowiedzialnosci danej jed-
nostki wobec osoby trzeciej bez skutku w postaci odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej zindywidualizowanego urzednika, jak tez w mozliwosci odpowiedzial-
no$ci dyscyplinarnej pracownika bez jakichkolwiek konsekwencji prawnych dla
podjgtego przez niego rozstrzygnigcia.

Nie ulega jednakze watpliwosci, iz obydwie ptaszczyzny odpowiedzialno-
$ci pozostaja ze soba w celowosciowym zwiazku, majacym na celu permanentne
wypracowywanie coraz wyzszych standardow dziatania administracji publicz-
nej, wyrazajacych si¢ w powinnosci wykonania zadan z zakresu administracji
publicznej w sposob najbardziej profesjonalny, nieobarczony bledem i — co jest
nie mniej istotne — w sposob przyjazny dla adresata decyz;ji.
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W PROCESIE ROZWOJU SPOLECZENSTWA INFORMACYJNEGO

Wprowadzenie

Silna administracja to taka, ktora jest demokratycznie kontrolowana i zasilana
w nowe impulsy, a przede wszystkim kompetentna i dobrze poinformowana — to
warunki skutecznego dziatania odpowiedzialnej administracji'.

Najogolniej pod okresleniem administracja rozumie si¢ wszelka zorgani-
zowang dziatalno$¢ zmierzajaca do osiagnigcia pewnych celow. Administracja
jest dziatalnos$cia trwata, celowa i planowa’.

Administracja w sensie funkcjonalnym (administrowanie) jest procesem
przetwarzania danych. Kazdy proces decyzyjny opiera si¢ na gromadzeniu, prze-
twarzaniu i przekazywaniu informacji. Przetwarzanie danych jest zjawiskiem od
dawna znanym w administracji. Istniato w tradycyjnej formie do chwili wprowa-
dzenia do administracji nowoczesnych urzadzen automatycznych. Do tego mo-
mentu niewiele os6b miato $wiadomo$¢, ze teoria informacji oraz jej techniczne
zastosowanie bedzie uzyteczne w dziataniu administracji’.

! Zob. Z. Duniewska [et al.], Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2001, s. 11-15.

2 Zob. Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. 1. Wyklady Mariana Zimmer-
manna, profesora Uniwersytetu Poznanskiego, oprac. K. Skubiszewski, Poznafh 1949, s. 1.

3 Zob. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 296.

~PIS 3-2009.indb 73 2011-02-01 12:29:56



74 KRYSTYNA CELAREK

Wraz z rozwojem cywilizacyjnym i postgpem technologicznym nastgpu-
je wzrost aktywnos$ci administracji publicznej oraz atrakcyjnosci wspolczesnego
prawa’.

Przedmiotem administracji jest wspotzycie spoteczne. Administracja musi
zajmowac si¢ sprawami wspolnoty i cztonkami tejze wspolnoty. Z faktu tego
wynika ukierunkowanie administracji na interes publiczny. Nie mozna podac
uniwersalnej definicji administracji publicznej, definiujemy ja w rézny sposéb
w zaleznos$ci od celu, jakiemu ma stuzy¢ dana definicja. I tak, gdy omawia si¢
ustrdj administracji publicznej, to wtedy przydatna jest jej podmiotowa definicja,
gdy za$ chodzi o teorie form dziatania administracji publicznej, gdy rozwazamy
zagadnienie w odniesieniu do wszystkich podmiotow, ktore zatatwiaja sprawy
z zakresu administracji publicznej, a wigc gdy sprawuja one administracjg w sen-
sie materialnym, wtedy méwimy o pojeciu przedmiotowym>.

Administracj¢ cechuja aktywnosc¢, inicjatywa, dziatalno$¢ ukierunkowa-
na na przyszto$¢. Ta ostatnia cecha wystepuje wyraznie, gdy w ramach dziatan
administracyjnych wykonuje si¢ ustawy. To, co ustawodawca okresla generalnie
i abstrakcyjnie, administracja ma przeksztatci¢ w rzeczywisto$¢®. Administracja
zawsze jest zorganizowana w sposob trwaty, formalny i prawny’.

Administracja publiczna jest tym elementem systemu politycznego, ktory
pozostaje odpowiedzialny za implementacj¢ decyzji podejmowanych przez czgs$¢
legislacyjna systemu. To w zasadniczy sposob wyznacza katalog wartosci pod-
stawowych dla administracji publicznej. Beda to wartosci wynikajace z ksztattu
systemu i jego podstawowych zatozen ideologicznych, kulturowych, organiza-
cyjnych, a takze kultury, tradycji i historii danego spoteczenstwa?®.

Administracja w znaczeniu instytucjonalnym stanowi wyodregbniony za-
kres dziatania panstwa oraz zesp6t zaleznych lub niezaleznych od panstwa orga-
nizacji majacych osobowos$¢ prawna (publiczna lub prywatna), ktory nie obejmu-
je ustawodawstwa, sadownictwa oraz rzadzenia’.

Administracja w przewazajacej mierze organizuje ,,wytwarzanie” $wiad-
czen. Mozna tu wymieni¢ $wiadczenia o§wiatowe, kulturalne, zdrowotne, komu-
nalne, w zakresie bezpieczenstwa publicznego itd.!°

4 Zob. T.Kuta, O nowych tendencjach rozwojowych w nauce prawa administracyjnego stow kil-
ka, [w:] Instytucje wspoiczesnego prawa administracyjnego — ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydto-Niznik, Krakéw 2001, s. 411.

5 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2001, s. 21-22.
¢ Jbidem,s. 9.
7 Zob. J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 31.

8 Zob. 1. Macek, dksjologiczne uwarunkowania procesu decyzyjnego w administracji publicz-
nej, [w:] Administracja i polityka: proces decyzyjny w administracji publicznej, red. L. Habudy, Wro-
ctaw 2000, s. 79-80.

 Zob. E.Knosala, op. cit., s. 21.

10 Ibidem, s. 22.
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Skutecznos¢ jest gtdwnym walorem administracji publicznej. Temu kryte-
rium nalezatoby podporzadkowaé wszelkie inne zasady, gdyz bez skutecznosci,
pojmowane;j jako realizacja celu, ekonomiczno$¢, korzystnosé¢, doktadnosé, ter-
minowo$¢ itd., tracg one znaczenie''.

Sprawno$¢ administracji publicznej sprowadza si¢ do realizacji przez
nig w prawnych formach zadan w sposéb skuteczny, zgodnie z oczekiwaniami
spotecznymi'2.

Z punktu widzenia naukowego, ale rowniez dydaktycznego, pojecie admi-
nistracji w sensie instytucjonalnym stwarza najszersze pole analiz prowadzonych
na gruncie nauki administracji. Z punktu widzenia spotecznego administracja
takze jest postrzegana jako instytucja zajmujaca si¢ przygotowywaniem decy-
zji, wspotdziataniem w podejmowaniu decyzji politycznych, podejmowaniem
decyzji zewngtrznych oraz wewngtrznych. Krotko mowiac — w znaczeniu nauki
administracji — z jednej strony administracja jest instytucja powotana do podej-
mowania decyzji, z drugiej strony natomiast dzialalnoscia decyzyjna instytucji
administracyjnych. A wigc administracja ma dwie strony — jest zardbwno dziata-
niem, jak tez struktura'>.

Administrowanie to przede wszystkim zajmowanie si¢ sprawami oby-
wateli, wymagajace nawiazania z nimi kontaktu, zrozumienia ich problemow
i podejmowania decyzji. Zakres tego administrowania okreslany jest przez
ksztalt interesu publicznego. Biurokraci zajmujacy si¢ administrowaniem sa
ograniczeni w swoich dziataniach wigzami taczacymi ich ze spoleczenstwem
i jego warto$ciami. Te za$§ zaleza m.in. od stopnia rozwoju spotecznego, od
zasobnosci spoteczenstwa, od tego, jak spoteczenstwo jest podzielone, czy
w danym spoteczenstwie obowiazuje kultura pragmatyczna czy racjona-
listyczna'®.

W procesie administrowania fundamentalnym zagadnieniem jest kwestia
zrozumiatosci (jasnosci) przekazywanej przez administracj¢ informacji. Jawnos¢
taczy si¢ bezposrednio z konieczno$cia porozumiewania si¢ organu w osobie
pracownika z petentem, do ktérego informacja jest skierowana. Jako$¢ informo-
wania zalezna jest m.in. od zrozumiato$ci informacji, co wiaze sig $cisle z po-
ziomem wyksztatcenia spoteczenstwa i systemem edukacji nadzorowanym przez
administracje’®.

1 Zob. J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji..., s. 30.

12 Zob. J. Lukasiewicz, Sprawnos¢ administracji paristwowej na tle niektorych aspektow dzia-
tan kontrolnych, [w:] Krajowa konferencja nt. doskonalenia pracy organéw administracji panstwowej
w Swietle sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, Rzeszow 1981, s. 5-7; idem, Refleksje na temat
reformowania administracji, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1982, nr 11, s. 34.

13 Zob. E. Knosala, op. cit., s. 22-23.

14 Zob. I. Macek, op. cit., s. 80.

15 Zob. J. Niczyporuk [et al.], Aktualne zagadnienia prawa administracyjnego w okresie
transformacji ustrojowej, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2.
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Szczegolna rola administracji publicznej w rozwoju spoleczenstwa
informacyjnego

Usprawniajac administracjg, technicznie utatwiajac prace urzednikom, skracajac
czas zalatwiania r6znych spraw, nalezy mie¢ przez caty czas na uwadze obywate-
la, tak aby nie byt on postrzegany jako nosnik informacji, ale jako odbiorca ustug
publicznych'®.

Istota postgpu w budowie spoteczenstwa informacyjnego jest konse-
kwentne rozszerzanie zbioru zadan publicznych udostepnianych droga elektro-
niczna. Postgp ten nie bedzie mozliwy bez Scistego wspotdziatania systemow
informacyjnych (tj. ludzi, systemow, ustug) jednostek administracji publicz-
nej we wzajemnych relacjach, a przede wszystkim w relacjach z obywatelami
oraz podmiotami nienalezacymi do administracji publicznej, w szczegdlnosci
przedsigbiorcami. Tymczasem budowany przez lata uktad organizacyjno-praw-
ny informatyzacji administracji publicznej doprowadzit do szkodliwej separacji
systemOw i1 zasobow informacyjnych (w tym rejestrow publicznych). W efekcie
powstata resortowa, separacyjna infrastruktura informacyjna panstwa, ktora jest
najwazniejsza bariera w rozwoju spoleczenstwa informacyjnego'’.

Dlatego gtownym celem realizacji Planu Informatyzacji Panstwa'® jest:
»Zbudowanie sprzyjajacego otoczenia legislacyjnego, instytucjonalnego i tech-
nologicznego dla rozwoju spoleczenstwa informacyjnego i dla informatyzacji
administracji publicznej””. Konsekwencja tak sformulowanego celu jest to, ze
obecnie zdolnos¢ administracji publicznej do realizacji zadan publicznych droga
elektroniczna stata si¢ waznym czynnikiem jej oceny, a tworzenie warunkow dla
otwarcia systemow administracji publicznej na potrzeby spoteczenstwa informa-
cyjnego jej najwazniejszym zadaniem. Tak rozumiane procesy modernizacji ad-
ministracji publicznej wymagaja wsparcia informatycznego?.

Najwazniejszym obecnie realizowanym projektem platformy integracyjne;j
jest projekt elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej e-PUAP, re-
alizowany jako projekt ponadsektorowy w ramach Planu Informatyzacji Panstwa
na lata 2007-2010.

16 Zob. D. Chromicka, Instrukcje kancelaryjne w e-administracji, [w:] Prawne problemy in-
formatyzacji administracji, red. G. Szpor, Warszawa 2008, s. 64-65.

17 Zob. B. Szafranski, Rola i miejsce e-PUAP w modernizacji infrastruktury informacyjnej
panstwa, [w:] Prawne problemy informatyzacji..., s. 89.

18 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z 28 marca 2007 r. w sprawie Planu Informatyzacji
Panstwa na lata 2007-2010 (Dz. U., nr 61, poz. 415).

19 Ibidem.
20 Zob. B. Szafranski, op. cit., s. 89.
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Zgodnie z celami Planu Informatyzacji Panstwa 2007-2010, podstawowa
rolg integrujaca zasoby i systemy informatyczne administracji publicznej pod ka-
tem modernizacji infrastruktury informacyjnej panstwa petni platforma e-PUAP.
Projekt e-PUAP, zgodnie z Planem Informatyzacji Panstwa, to nie tylko kon-
kretna implementacja platformy elektronicznej, ale spojny i systematyczny pro-
gram dzialan zmierzajacych do uzyskania pelnej funkcjonalnosci elektronicznej
administracji w Polsce. Nowy paradygmat zarzadzania w administracji publicz-
nej opiera si¢ na wykorzystaniu komercyjnych modeli zachowan. Nowoczesne
1 innowacyjne organizacje przysztosci cechuje: likwidacja barier wspotpracy,
wprowadzanie okien kontaktow, uczestnictwo wszystkich grup, wrazliwos¢ na
oczekiwania i dostosowanie struktur do realiow. Zachodzi potrzeba instytucji ta-
two przystosowujacych si¢ do zmian, nieuchylajacych si¢ od ryzyka, tworczo
rozwiazujacych problemy oraz zorientowanych na potrzeby?'.

Budowe nowych relacji pomiedzy obywatelami a administracja umozli-
wiaja wprowadzane faktycznie, politycznie i ekonomicznie rozwiazania tech-
niczne, regulacje prawne, przemiany mentalne oraz rozwiazania organizacyjne.
Czgsto zapowiadana i wcigz oczekiwana nowa administracja ma by¢: odbiurokra-
tyzowana, odmiejscowiona, odformalizowana, otwarta, dostepna, transparentna,
przejrzysta, jawna, efektywna, sprawna, szybka, interoperacyjna, zintegrowana,
kompatybilna, aktywna, wyprzedzajaca, uzyteczna i przyjazna. Na model elek-
tronicznej administracji (e-administracji) sktadaja si¢ zelektronizowane relacje
informacyjno-komunikacyjne zewngtrzne: urzad—obywatel, urzad—przedsigbior-
ca, urzad—ustugodawca, oraz wewnetrzne: urzad—urzad, urzad—pracownicy?.
Komunikacja ta staje si¢ coraz bardziej totalna, permanentna, selektywna, zinte-
growana, skonwertowana, mobilna, zindywidualizowana, interaktywna i multi-
medialna®.

Tradycyjny model dziatania administracji, oparty 0 wymuszony poziom
jakoSci pracy, juz nie przystaje do misji panstwa, ktore musi kierowac si¢ jawny-
mi i powszechnie akceptowanymi normami postgpowania. Nowoczesne modele
zarzadzania relacjami moga i powinny by¢ wykorzystywane do optymalizacji
kontaktow z obywatelem, mimo, Ze aparat panstwowy wystepuje w roli straznika
i egzekutora prawa®*.

Pozytywne nastawienie obywatela do panstwa, petenta do urzedu, jest klu-
czem do budowy wzajemnie korzystnych relacji. Wymaga to od administracji
patrzenia na obywatela nie jak na natrgtnego intruza, ktéorego motywy dziata-
nia z zasady sa sprzeczne z interesem biurokratycznego aparatu zajgtego swoimi

21 Zob. Elektroniczna gospodarka w Polsce. Raport 2003, red. G. Szyszka, B. Sliwczynski,
Poznan 2004, s. 86.

2 Jbidem, s. 87.
3 Zob. J. Jankowski, Administracja elektroniczna, Warszawa 2009, s. 16.
2 Jbidem, s. 20.
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sprawami. Tylko wyrazny sygnal ze strony panstwa, wskazujacy na zmiang na-
stawienia do obywatela z wrogiego na przyjazne, moze doprowadzi¢ do pozyska-
nia zaufania potrzebnego do utozenia poprawnych relacji®.

Spoteczenstwo informacyjne a administracja publiczna

Droga, ktora podaza dzi§ Europa, w tym Polska, ku spoteczenstwu informacyjne-
mu zostala wytyczona poprzez inicjatywe ,,eEurope — an Information Society for
all” (eEurope — spolteczenstwo informacyjne dla wszystkich). Zawiera ona kon-
kretne programy i rozwiagzania majace na celu przyspieszenie transformacji kra-
jow UE do spoleczenstwa informacyjnego oraz przyblizone daty ich wdrozenia.

Trzy gtéwne cele strategiczne to:

1. wprowadzenie obywateli Europy we wszystkich sferach ich dziatalnosci
w pracy, w domu, w szkole, w interesach, w kontaktach z administracja publiczna
w wiek cywilizacji cyfrowej;

2. wspieranie rozwoju nowych technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych;

3. wzmocnienie spdjnosci socjalne;j?.

W dniach 23-24 marca 2000 r. panstwa cztonkowskie przyjety tzw. strate-
gie lizbonska — jej gldéwnym celem jest stworzenie do 2010 r. najbardziej konku-
rencyjnej i dynamicznej gospodarki §wiata, opartej na wiedzy, zdolnej do zréw-
nowazonego rozwoju oraz zapewniajacej wigksza spojnos¢ spoleczna. Strategia
dotyczy trzech ptaszczyzn: gospodarczej, spotecznej oraz ochrony $rodowiska.
Za jeden z najwazniejszych elementdw owej strategii, szczegdlnie podkreslony
w dokumencie koncowym szczytu Rady Europejskiej w Lizbonie, uznano reali-
zacjg postulatow inicjatywy eEurope?”’. Wsrod priorytetow strategii lizbonskiej
i dziatan kreujacych europejski model spoteczenstwa informacyjnego istotne
znaczenie odgrywa tzw. rzad on-line — zapewnienie skutecznych narzgdzi do-
stgpu do informac;ji sektora publicznego, umozliwienie komunikowania si¢ oby-
wateli z sektorem publicznym oraz wzajemnego przeptywu informacji migdzy
sektorami wewnatrz administracji, uproszczenie procedur administracyjnych dla
firm chcacych kontaktowac si¢ z urzedem droga elektroniczna, stworzenie pu-
blicznych punktéw dostepu do Internetu pozwalajacych obywatelom uczestni-
czy¢ w decyzjach politycznych, konsultacjach i spotecznosciach wirtualnych, za-
gwarantowanie uczestnictwa w spoleczenstwie informacyjnym przez zaliczenie
prawa dostepu do technologii i sieci do podstawowych praw obywatelskich?,

% Ibidem.

% Zob. W. Marcinski, Inicjatywa eEurope, geneza, rozwdj, stan aktualny, Bruksela, 19 112001 r.,
Fundacja Edukacji Ekonomicznej, www.europa.edu.pl.

27 Zob. M. Ganczar, Informatyzacja administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 21.
2 Ibidem, s. 21-22.
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Idea ksztaltowania spoleczenstwa informacyjnego zapoczatkowana do-
kumentem eEurope w dziatalno$ci administracji publicznej niesie za soba dwa
podstawowe skutki. Z jednej strony to na podmioty administracji publicznej
nalozony zostat obowiazek promowania wykorzystania technik informatycz-
nych 1 poszerzania wiedzy obywateli za posrednictwem Internetu, z drugiej
— zatozeniem w pelni rozwinigtego spoleczenstwa informacyjnego jest wpro-
wadzenie mozliwie jak najszerszego pakietu uslug administracji publicznej do-
konywanych droga elektroniczna?. Plan Informatyzacji Panstwa na lata 2007-
-2010 okresla m.in. program dziatan w zakresie rozwoju spoteczenstwa infor-
macyjnego, uwzgledniajacy zakresy realizacyjne priorytetdw rozwoju systemow
teleinformatycznych, spdjny z inicjatywa ,,i 2010 — Europejskie spoteczenstwo
informacyjne na rzecz wzrostu i zatrudnienia™°.

Strategia rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013
zgodnie z deklaracja Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji jest
spdjna z kluczowymi dokumentami okreslajacymi strategiczne kierunki rozwoju
Polski®!. Autorzy zaznaczaja, ze strategia uwzglednia priorytety europejskiej po-
lityki spoteczenstwa informacyjnego wynikajace z zatozen strategii lizbonskiej
oraz inicjatyw ,,eEurope — Spoleczenstwo informacyjne dla wszystkich” oraz jej
kontynuacji ,,i 2010 — Europejskie spoleczefistwo informacyjne na rzecz wzro-
stu i zatrudnienia”. Strategia rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce
do roku 2013 okresla kierunki i cele rozwoju spoteczenstwa informacyjnego
w trzech obszarach: Czlowiek, Gospodarka i Panistwo™.

W obszarze Cztowiek — kierunkiem strategicznym jest przyspieszenie roz-
woju kapitatu intelektualnego i spotecznego Polakow dzigki wykorzystaniu tech-
nologii informacyjnych i komunikacyjnych. W obszarze Gospodarka — kierunek
strategiczny to wzrost efektywnos$ci, innowacyjnosci i konkurencyjnosci firm,
utatwienie komunikacji oraz wspotpracy migdzy firmami dzigki wykorzystaniu
technologii informacyjnych i komunikacyjnych. W obszarze Panstwo — kierunek
strategiczny okres$lono jako wzrost dostepnosci i efektywnosci ustug administra-
cji publicznej przez wykorzystanie technologii informacyjnych i komunikacyj-
nych do przebudowy procesé6w wewnetrznych administracji i sposobu §wiadcze-
nia ustug®.

» Zob. K. Ktosowska, Ewolucja czynnosci faktycznych administracji, [w:] Ewolucja praw-
nych _form administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora Ernesta
Knosali, red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 166-167.

3 Zob. Inicjatywa ,,i 2010 — Europejskie spoteczenstwo informacyjne na rzecz wzrostu i zatrud-
nienia” przyjeta przez Komisje Wspolnot Europejskich z 1 czerwca 2006 r.

31 http://www.mswia.gov.pl/-/Strategiarozwojuspoteczenstwainformacyjnego.projekt.

32 Zob. R. Kaminski, T. Kulisiewicz, Strategia rozwoju spoleczenstwa informacyjnego.
Nowa odstona, ,Elektroniczna Administracja” 2008, nr 6, http://www.e-administracja.org.pl/dwumie-
siecznik/artykul.php?art=178.

3 http://www.mswia.gov.pl/-/Strategiarozwojuspoteczenstwainformacyjnego.projekt.
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7 uwagi na temat niniejszego artykutu skupimy si¢ na obszarze Cztowiek—
—Panstwo. W obszarze Panstwo misja strategii jest stworzenie ekonomiczne;j, zor-
ganizowanej administracji, dbajacej o potrzeby obywateli i przedsigbiorstw. Zgod-
nie ze strategia rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013
administracja ma dziata¢ na podstawie jednoznacznych i przejrzystych regulacji,
za$ w metodach swego dziatania ma ogranicza¢ papierowy obieg dokumentow,
a w swoich procesach wewngtrznych ma si¢ postugiwa¢ informacja wylacznie
w postaci elektronicznej. Przy takich zatozeniach misja administracji publiczne;j
ma by¢ $wiadczenie droga elektroniczna wysokiej jakosci ustug na rzecz obywa-
tela i przedsiebiorcy, co jest ogromnym zadaniem dla administracji*.

W obszarze Panstwo strategia wytycza cztery podstawowe cele:

1) ustugi elektroniczne,

2) podniesienie efektywnosci dziatania administracji publicznej,

3) udostepnienie obywatelom oraz firmom i samorzadom danych z re-
jestrow,

4) wsparcie ustug o zasiggu paneuropejskim.

Zgodnie z celem 2 — podniesienie efektywnos$ci dzialania administracji
publicznej — zastosowanie technologii informacyjnych i komunikacyjnych w ad-
ministracji publicznej przy odpowiedniej reorganizacji procesow wewngtrznych
administracji ma podnie$¢ efektywnos¢ jej dziatania dzigki optymalizacji i au-
tomatyzacji czgSci czynno$ci wykonywanych przez urzednikow, natomiast zbu-
dowanie sieci centrow pozwoli unikna¢ redundancji gromadzenia danych — co
w administracji ,,papierocentrycznej” jest uciazliwoscia zaroéwno dla urzednikow
przechowujacych dokumenty w swoich szafach i komputerach, jak i obywateli
oraz przedsigbiorcow zmuszanych ciagle do podawania tych samych informacji
przy zatatwianiu roznych spraw?>.

Podsumowanie

Rzady w calej Europie coraz usilniej przeksztalcaja administracj¢ w tzw. elek-
troniczng. Zaréwno administracja panstwowa, jak i lokalna ktadzie nacisk na
informowanie on-line, przeprowadzanie skomplikowanych proceséw 1 interak-
tywnych systemoéw elektronicznych wraz z ich obywatelami. Nalezy zda¢ sobie
sprawe z faktu, Ze nie jest to jednak pojedyncze wydarzenie, ktdre natychmiast
1 na zawsze zmieni administracj¢ publiczna. Jest to proces ciaglego rozwoju i cze-
sto zmagania sig z terazniejszos$cia, kosztami i ryzykiem, zarowno finansowym,
jak 1 politycznym. Owo ryzyko moze mie¢ podnioste znaczenie w sytuacji, gdy
projekt nie bedzie wlasciwie zrozumiany, wowczas inicjatywa e-administracji

3 Zob. R. Kaminski, T. Kulisiewicz, op. cit.
35 Zob. ibidem.
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moze zosta¢ zaprzepaszczona, a co za tym idzie — obietnice zwiazane z dostar-
czeniem pozytecznych serwisoOw rowniez nie dojda do skutku. Pociagnie to za
soba publiczng frustracje spoteczenstwa® i stanie si¢ hamulcem rozwoju spote-
czenstwa informacyjnego — na to administracja publiczna nie moze sobie pozwo-
li¢, nie moze stac si¢ elementem spowalniajacym rozwoj spoteczenstwa informa-
cyjnego, byloby to sprzeczne z podstawowymi celami i zadaniami administracji
publiczne;j.

Rola wspotczesnej administracji jest wybor i1 stosowanie takich norm ad-
ministracyjnoprawnych, aby za ich pomoca mozna byto utrzymac¢ wzgledna har-
moni¢ migdzy rozwojem procesow informatyzacyjnych administracji a rozwojem
spoteczenstwa informacyjnego®’. Mozna $miato stwierdzi¢, ze wraz z rozwojem
cywilizacyjnym i postgpem technologicznym nastgpuje wzrost aktywnosci admi-
nistracji publicznej oraz atrakcyjnosci wspotczesnego prawa, a w szczegdlnosci
prawa administracyjnego®. W zwiazku z powyzszym istnieje konieczno$¢ $cislej-
szego powiazania obywatela z funkcjonowaniem proceséw informatyzacji admi-
nistracji, przede wszystkim przez mechanizm obustronnej komunikacji. Nalezy
takze pamigtaé, ze w zwiazku z informatyzacja, rozwojem spoleczenstwa infor-
macyjnego pojawia si¢ potrzeba ochrony danych osobowych. Dlatego konieczne
jest powotanie odpowiednich instytucji, ktdrym mozna zleci¢ czuwanie nad bez-
pieczenstwem obywateli — tym zadaniom musi sprosta¢ prawo administracyjne®.
Przepisy poswigcone ochronie danych osobowych stuza w pierwszym rzedzie
realizacji dwoch podstawowych funkcji. Z jednej strony maja by¢ instrumen-
tem niezbednym dla poszanowania podstawowych, uznanych powszechnie praw
i wolnosci, zwlaszcza prawa do prywatnos$ci, z drugiej — ich zadaniem jest ochro-
na interesow uzytkownikow najnowszej technologii informatycznej i Internetu,
w tym w roznych instytucjach publicznych, oraz zapewnienie niezbednego do
ich dziatan zaufania i bezpieczenstwa*'. Zapewnienie kompleksowej i bezpiecz-
nej interakcji obywatela z urzedem, wdrozenie systemu elektronicznego obiegu
informacji i dokumentow, stopniowe wdrazanie systemow informatycznych oraz
ich integracja z coraz bardziej powszechnymi kanatami komunikacyjnymi po-
winna si¢ przyczyni¢ do rozwoju spoteczenstwa elektronicznego i elektronicz-
nej administracji. Wyzwaniu temu administracja musi sprosta¢, cho¢ juz dzisiaj
wiadomo, obserwujac dotychczasowe poczynania, ze jest to zadanie nietatwe.
Brak skuteczno$ci administracji w procesie jej informatyzacji, w rozwoju spote-
czenstwa informacyjnego w XXI wieku, sprawiltby, iz administracja stataby si¢

3 Zob. M. Ganczar, op. cit., s. 39.
37 Zob. T. Kuta, op. cit., s. 407-408.
3 Zob. ibidem, s. 411.

¥ Zob. E. Knosala, op. cit., s. 311.

40 Zob. J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych — komentarz,

Krakow 2004, s. 52.
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stabym elementem rozwoju spotecznego. Elektroniczna administracja to tylko
jeden z wielu elementow sktadowych spoteczenstwa informacyjnego, ale to wla-
$nie administracja publiczna jest czgsto wskazywana jako gtdowny inicjator 1 wy-
konawca zachodzacych zmian. Realizacja zatozen spoteczenstwa informacyjnego
wymaga zaangazowania administracji publicznej kazdego szczebla. Jej rola po-
winna polegac z jednej strony na promowaniu zalet nowych ushug §wiadczonych
droga elektroniczna, z drugiej za$ instytucje publiczne powinny, przystosowujac
si¢ do nowej rzeczywistosci, wdrazajac nowoczesne techniki informatyczne, de-
monstrowac korzysci przez podjecie roli pierwszego uzytkownika. Stykajac sig
z obywatelami i sektorem publicznym, administracja publiczna powinna zachg-
ca¢ do stosowania nowatorskich rozwigzan informatycznych®.

4 Zob. M. Ganczar, op. cit., s. 29-32.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Monika Augustyniak

KONTROLA NAD DZIAEALNOSCIA
JEDNOSTEK POMOCNICZYCH GMINY

Kontrola nad dziatalnoscia jednostek pomocniczych jest waznym elementem
podmiotowosci wspolnoty gminnej!. Kontrola polega na badaniu prawidtowosci
dziatania jednostki —weryfikacji stanu rzeczywistego z postulowanym. Jest instru-
mentem, ktdry stwarza mozliwo$¢ poprawnego zarzadzania wspolnota lokalna,
stanowiac tym samym potwierdzenie zasady partycypacji spolecznej w wykony-
waniu wladzy na poziomie lokalnym. Ustalenie podmiotowego i przedmiotowe-
go zakresu oraz form kontroli nad dziatalno$cia jednostek pomocniczych gminy
determinuje samodzielno$¢ tych jednostek. Zagadnienie to jawi si¢ wigc jako
kwestia istotna w nauce prawa samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w aspekcie
realizacji zasady subsydiarnosci.

! Por. B. Kumorek, Komisja rewizyjna i kontrola wewnetrzna w gminie, Poznan—Zielona Géra
1996, s. 168.
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Cele i funkcje kontroli

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym? okreslenie za-
kresu i formy kontroli oraz nadzoru® organéw gminy nad dziatalnoscia organdéw
jednostki pomocniczej stanowi obligatoryjna regulacje statutu jednostki. Brak
przedmiotowego unormowania skutkuje niewaznoscia statutu®. Pojecie kontroli
nie jest obce pomocniczemu podziatowi terytorialnemu. Ustawodawca nie po-
zostawit jednostek pomocniczych poza kontrola organéw gminy. Brak legalne;j
definicji kontroli powoduje, ze pojgcie to bywa rdznie w doktrynie definiowane®.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz.
1591 ze zm., powolywana dalej: u.s.g. Artykut ten dodano na mocy art. 1 pkt 37 lit. b ustawy z 11 kwiet-
nia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wo-
jewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
z 2001 r., nr 45, poz. 497).

3 P. Chmielnicki podkresla, Ze ,,zakresy zastosowania konkretnych $rodkéw kontrolnych i nad-
zorczych wynikaja przede wszystkim z wiasciwych norm kompetencyjnych, a nie z takiej normy ogol-
nej, jak np. art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. Norma ta nie jest jednak pozbawiona znaczenia prawnego. Okresla
bowiem granice, jakie moze ustanowi¢ rada gminy dla stosowania poszczegolnych kompetencji kontro-
Inych i nadzorczych” (P. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych gminy. Wzory z komentarzem,
Warszawa 2004, s. 69).

4 Nalezy wigc uzna¢ za nieprawidtowa regulacje statutowa, ktora zawiera odestanie do odrgbne;j
uchwaty rady gminy (uchwaty innej niz statut jednostki pomocniczej) w przedmiocie zakresu formy kon-
troli oraz nadzoru nad jednostkami pomocniczymi — zob. § 14 ust. 2 Statutu Miasta Lomzy stanowiacy
zalacznik do uchwaly nr 45/XI11/03 Rady Miejskiej Lomzy, 14 maja 2003 r. w sprawie Statutu Miasta
Lomzy (Dz. Urz. Woj. Podla., nr 49, poz. 1031). Zwrdci¢ nalezy uwagg, ze statut jednostki pomocniczej
powinien zawiera¢ uregulowania dotyczace zakresu i formy kontroli oraz nadzoru nad dziatalnoscia jej
organow. Wdaje sig, Ze stusznym rozwiazaniem (cho¢ nieobligatoryjnym) jest unormowanie instytucji
kontroli i nadzoru w statucie gminy. Za unormowaniem nadzoru w statucie gminy lub w innych prze-
pisach, zwlaszcza tych, o ktorych stanowi art. 40 ust. 2 pkt 1 u.s.g., opowiada si¢ Z. Leonski — zob.
Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 188; por. tez wyrok WSA z Opolu z 12 lu-
tego 2008 r., II SA/Op 563/07, LEX nr 357473, w ktorym Sad podkresla, Ze analiza tresci art. 35 ust. 3
u.s.g. wskazuje, iz okreslajac materig, pozostawiona do uregulowania radzie gminy w statucie jednostki
pomocniczej, wyznacza on granice upowaznienia okreslonego w art. 35 ust. 3 u.s.g. Pominigcie przez
radg ktoregos$ z wymienionych elementow statutu skutkuje brakiem pelnej realizacji upowaznienia usta-
wowego i ma istotny wpltyw na oceng zgodno$ci z prawem podjgtego aktu. Rada gminy obowigzana
jest bowiem przestrzegac¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawg. Niewyczerpanie zakresu
przedmiotowego przekazanego przez ustawodawcg do uregulowania w drodze uchwatly skutkuje istot-
nym naruszeniem prawa.

5 Wedtug J. Starosciaka kontrola ,,jest obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycz-
nego — poréwnywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystgpowanie przeciwko zjawiskom niekorzyst-
nym i sygnalizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach — bez decydowania
jednak o zmianie kierunku dziatania jednostki skontrolowanej” (J. Staro$ciak, Elementy nauki admini-
stracji, Warszawa 1964, s. 187 oraz J. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356).
M. Jaroszynski podnosi, ze ,,kontrola nazywamy ogét czynnosci polegajacych na sprawdzeniu stanu
faktycznego” (M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyj-
ne, czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 440). Wedlug E. Ochendowskiego kontrola polega ,,na ustaleniu
istniejacego stanu rzeczy, ustaleniu jak by¢ powinno oraz zestawieniu tego, co istnieje z tym, co by¢
powinno, co przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postgpowania i sformutowanie na tej podstawie
réznicy migdzy tym, co istnieje a tym jak by¢ powinno, w przypadku istnienia réznicy migdzy stanem
rzeczywistym a stanem pozadanym, na ustaleniu przyczyn tej réznicy i sformutowaniu zalecen w celu
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Zazwyczaj termin ten odnosi si¢ do badania i ustalenia istniejacego stanu rzeczy
poprzez porownywanie go ze stanem pozadanym. Analiza ta ma ustali¢ stopien
ich zgodnosci i ewentualne wyjasnienie przyczyn rozbieznosci, ktorych celem
jest sformutowanie na tej podstawie oceny i wnioskow wraz ze wskazaniem spo-
sobu usunigcia nieprawidlowosci®. Pojecie kontroli stanowi w tym przypadku
uprawnienie kontrolujacego, tj. organow gminy, do sprawdzenia dziatalnosci
jednostki pomocniczej 1 sformutowania wnioskow wynikajacych z tejze anali-
zy. Jagielski wskazuje, ze mozna okresli¢ ,,kontrolg jako funkcje polegajaca na
obserwowaniu i rozpoznawaniu okreslonej dziatalnosci Iub stanu, dokonywaniu
oceny ich prawidtowosci (z perspektywy zatozen wyjsciowych i1 oczekiwanych
pozadanych efektow), stawianiu diagnozy w zakresie przyczyn nieprawidtowo-
$ci oraz formutowaniu wnioskéw co do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci™’.
Celem kontroli, jak wskazuje J. Stugocki, jest ustalenie, czy przewidziany stan
zostal urzeczywistniony®. Kontrola to informacja dla organéw nadzoru o prze-
strzeganiu prawa przez organy nadzorowane. Pomigdzy celami a kryteriami kon-
troli® wystepuje $cista zalezno$¢, ktora umozliwia weryfikacje, czy dziatalnos¢
podmiotu kontrolowanego spelnia w rzeczywistosci swoje funkcje i jest wyko-
nywana w sposob zgodny z zalozeniami przedmiotu jej dziatalnosci, ergo zakres
kontroli uwarunkowany jest jej celem.

Kryteria kontroli

Ustawodawca nie wskazat w Konstytucji RP ani w ustawie o samorzadzie gmin-
nym kryteriow kontroli. Stad wniosek, ze bgdzie to kontrola wszechstronna.
Powinna by¢ ona dokonywana w oparciu o kryterium legalno$ci, celowosci, rze-

usunigeia niepozadanych zjawisk” (E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun
2004, s. 406); por. tez Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, s. 383, gdzie wskazano, ze
trescia dziatania kontrolnego jest ustalenie zasiggu i przyczyn rozbieznosci migdzy stanem istniejacym
(tj. stanem faktycznym czy stanem prawnym) a stanem postulowanym, tj. stanem spelniajacym wymogi
zgodnosci dziatania z tymi regutami, ktére w prawie uznane sa za warunki jego poprawnosci. Przedmio-
tem badania jest nie tylko ostateczny efekt dziatania, ale takze catos$¢ przedsigwzigé organizacyjnych
i doboru §rodkéw majacych na celu osiagnigcie tego efektu”.

¢ Zob. S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 6;
por. tez B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzqdzie terytorialnym. Kompetencje i zasady dziatania,
Zielona Gora 1999, s. 51.

7 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 9.

8 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 459.

® Wedtug B. Kumorka przez kryterium kontroli rozumie¢ nalezy stopien zgodnosci stwierdzonej
w ocenie dziatalno$ci badanej jednostki, migdzy stanem rzeczywistym a nakazanym (lub powinnym
i oczekiwanym) pod pewnym wzgledem; zob. B. Kumorek, Komisje rewizyjne w samorzqdzie. .., s. 60.
Zob. na temat cech kontroli E. Ochendowski, op. cit., s. 412 i nast. Jak podkresla J. Jagielski, kontrola,
ktora prawidlowo wywiazuje si¢ ze swej roli i zadan, to kontrola o takich cechach, jak: obiektywizm
i bezstronnos¢, kompetentnosé, sprawno$é i efektywnosé; zob. J. Jagielski, op. cit., s. 28.
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telnosci i gospodarnosci. Kisiel podkresla, ze art. 171 Konstytucji RP, jak i art.
85 u.s.g. zastrzegaja, ze dziatalnos$¢ gminy podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. ,,Skoro za$ komisja rewizyjna nie sprawuje nadzoru poza ramami or-
ganizacyjnymi gminy, uzasadnione jest wigc przyjecie, ze dokonuje ona oceny
kontrolowanych jednostek zard6wno pod katem kryterium legalnosci, jak 1 gospo-
darnosci, rzetelnosci, celowosci”'?. Poglad ten znalazt aprobate w doktrynie!'.
Zaznaczy¢ nalezy, iz kryteria te sa wspoOlne zarowno dla rady gminy, jak i dla
wojta (burmistrza, prezydenta) sprawujacych kontrolg nad dziatalnoscia jedno-
stek pomocniczych. Wprowadzenie odmiennych kryteriow kontroli w zaleznoS$ci
od podmiotow kontrolujacych (np. przyznanie radzie gminy mozliwosci kontroli
tylko w oparciu o kryterium legalnosci, a wojtowi w oparciu o pozostate kryte-
ria) bytoby nieprawidtowym zabiegiem legislacyjnym w statucie danej jednostki.
Takie zroznicowanie kryteriow kontroli, w zaleznosci od organu gminy, ktory ma
jej dokonac, jest nieuprawnione. Kontrole mozna wigc ograniczy¢ przedmiotowo,
do danego obszaru kontrolnego, ze wskazaniem okreslonego kryterium kontroli.
Jednak nie mozna wskaza¢ w materii statutowej rodzaju kryteriow przydanych
danemu organowi gminy, w oparciu o ktéry ma dokonywac¢ kontroli.

W zaleznosci od zastosowanego kryterium kontrola ta moze by¢ zupetna
(catej dziatalnosci organdéw jednostki pomocniczej) lub fragmentaryczna (tylko
wycinek dziatalnosci danej jednostki). Dziatanie kontrolne wedtug $cisle okre-
$lonego kryterium uniemozliwia zastosowanie innych kryteriow, niewskazanych
do jej przeprowadzenia. Oznacza to, iz nie mozna domniemywa¢ uprawnienia
organu kontroli do jej wykonywania pod innym aspektem, niz wynika to z wy-
znaczonego kryterium oceny'?.

Znaczenie poszczegolnych kryteriow zostalo ugruntowane w teorii prawa
administracyjnego. Tym samym legalno$¢ oznacza dla podmiotu kontroli obo-
wiazek sprawdzenia stanu przestrzegania norm prawnych przez jednostke po-
mocnicza gminy w kazdym aspekcie'®. Kryterium celowosci polega na ocenie,

10°W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 241.

1" Zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 345. Potwierdza to rowniez praktyka — zob. § 33 ust. 2 uchwaty nr XLII1/308/2006 Rady
Miejskiej w Strzelnie z 31 maja 2006 r. w sprawie uchwalenia statutu osiedla nr 1 (Dz. Urz. Woj. Kujaw.,
nr 89, poz. 1408). Jagielski podnosi, Ze nie sa to wylaczne kryteria. Ich katalog moze zosta¢ poszerzony
np. o kryterium uwzglednienia interesu ogélnego i indywidualnego lub o jeszcze inne szczegdtowe kry-
teria, zob. J. Jagielski, op. cit., s. 25.

12°S. Jedrzejewski, H. Nowicki, op. cit., s. 17.

13 Dotyczy to przepisOw prawa powszechnie obowiazujacego, o ktorych mowa w art. 87 Kon-
stytucji RP, por. tez A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjne, Warszawa 2002, s. 209. Autorka wskazuje, ze nie mozna uzna¢, by terminy ,,legalno$¢”
i,,zgodnos¢ z prawem” wyrazaly identycznag tres¢; zob. tez J. Stelmasiak, [w:] J. Stelmasiak, J. Szre-
niawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz—Lublin
2002, s. 77; por. tez § 8 zatacznika nr 4 do Statutu Miasta Radomia, ktory stanowi zatacznik do uchwaty
nr 38/2002 Rady Miejskiej w Radomiu z 16 grudnia 2002 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Ra-
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czy dzialania realizowane przez jednostk¢ pomocnicza obejmuja zadania i cele
wyznaczone jej przez radg gminy w statucie danej jednostki. Kryterium rzetelno-
$ci nawiazuje do oceny zachowania starannosci w dzialaniu organu (tzn. czy wy-
petnia natozone na niego obowiazki z nalezyta starannoscia, w terminach wska-
zanych w przepisach prawa). ,,Staranno$¢ dziatania jest zwrotem ustawowym,
prawnym i stopniowalnym. Mozna mowi¢ o przecigtnej, nalezytej lub szczegol-
nej starannosci w dziataniu™!*. Natomiast kryterium gospodarnos$ci odnosi sie do
sfery sposobu dysponowania $rodkami finansowymi i sktadnikami majatkowy-
mi. Polega ono na ocenie zgodno$ci dziatania jednostki pomocniczej z zasadami
efektywnego (racjonalnego) gospodarowania'>.

Formy kontroli

Kontrola jednostek pomocniczych moze przybra¢ jedna z trzech nastepujacych
form:

* kontrola sensu stricto — obejmuje konkretne dziatanie organu jednostki po-
mocniczej, bedace przedmiotem kontroli, w oparciu o kryteria legalnosci,
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, dokonane przez radg gminy lub
wojta;

* kontrola o charakterze opiniodawczo-wnioskowym — dotyczy opiniowania
przez komisje rewizyjna wykonania budzetu na postawie art. 18a ust. 3
u.s.g. (posrednia kontrola dziatalnosci jednostek pomocniczych gminy
w zakresie spraw finansowo-budzetowych!®);

* kontrola o charakterze prewencyjno-proceduralnym — organy gminy moga
dokonywac przedmiotowej kontroli na etapie projektow uchwat dotycza-
cych dziatalnosci jednostek pomocniczych (obejmuje to takze kontrolg
uchwatodawcza samych jednostek pomocniczych, jesli statut gminy przy-
znal im przymiot projektodawcy).

W zaleznosci od celow, ktore ma osiagna¢ dana kontrola, wyrdzni¢ mozna
kilka jej rodzajow. I tak ze wzgledu na rodzaj szczegdtowosci kontroli dokonywa-
nej przez organy gminy mozna dokonac jej podziatu na: kontrolg kompleksowa
(obejmujaca catos¢ dziatalnosci jednostki pomocniczej lub znaczacego zespotu
jej dziatan), kontrolg problemowa (obejmujaca wybrane zagadnienie z zakresu

domia (Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 325, poz. 10158), oraz J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
wyd. 2, Krakow 2006, s. 233.

4 P. Chmielnicki, Statuty jednostek..., s. 154.

15 Zob. P. Walczak, Rodzaje i kryteria kontroli, [w:] Dzialalnos¢ kontrolna rady gminy i komisji
ze wzorami pism, regulaminow, programow i protokotow, red. Z. Majewski, Warszawa 2005, s. 25.

16 Zob. art. 18a ust. 3 u.s.g., ktory stanowi, ze komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu
gminy i wystgpuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium woj-
towi. Wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbg obrachunkowsa.
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dziatalno$ci jednostki) oraz kontrole sprawdzajace (podejmowane w celu we-
ryfikacji, czy wyniki poprzedniej kontroli zostaly uwzglednione)!’. Natomiast
z uwagi na moment, w ktérym znajduje si¢ przedmiot kontroli, mozna wyrdzni¢
kontrolg wstepna, biezaca i nastepna'®.

Organy kontroli maja prawo zastosowania nastgpujacych srodkow kontroli:

* zadania niezbg¢dnych informacji i wyjasnien dotyczacych funkcjono-
wania danej jednostki pomocniczej, w tym przestrzegania termindw
w zakresie wykonywania swej dziatalno$ci oraz terminowosci sktadania
sprawozdan;

* uczestniczenia w posiedzeniach organdéw jednostki pomocniczej;

» zadania informacji dotyczacych wykonywania uchwat organow kole-
gialnych jednostek pomocniczych, terminowosci ich przekazywania do
organdéw gminy (w tym udzielania informacji publicznej), wykonywania
inwestycji 1 innych zadan przewidzianych statutem i innymi uchwatami
oraz informowania w przedmiocie zarzadzania i korzystania z mienia ko-
munalnego oraz rozporzadzania dochodami z tego zrodta (dotyczy to takze
czynnos$ci dokonywanych samodzielnie przez jednostke pomocnicza w za-
kresie przystugujacego jej mienia)'’;

» weryfikacji stanu i sposobu wykonywania budzetu gminy w czg$ci doty-
czacej jednostki pomocniczej, przestrzegania zasad gospodarki finansowe;j
oraz prowadzenia rachunkowosci;

+ weryfikacji sposobu wykonywania zadan zleconych, jezeli zostana (na zasa-
dzie wyjatku) przekazane jednostkom pomocniczym gminy do realizacji*.

17" Szerzej na ten temat J. Jagielski, op. cit., s. 19 inast.; § 35 uchwaty nr XLIII/308/2006 Rady
Miejskiej w Strzelnie z 31 maja 2006 r. w sprawie uchwalenia statutu osiedla nr 1 (Dz. Urz. Woj. Kujaw.,
nr 89, poz. 1408). Por. tez § 100 uchwaty nr VII/58/2003 Rady Miejskiej Gorzowa Wielkopolskiego z 17
lutego 2003 r. w sprawie Statutu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj. Lubus., nr 9, poz.
174).

18 B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 153; zob. szerzej na ten temat S. Jgdrzejewski,
H. Nowicki, op. cit.,, s. 18 i nast.; P. Chmielnicki, Kontrola jednostek pomocniczych gminy, [w:]
Drziatalnosé kontrolna rady gminy i komisji..., s. 274. Autor wskazuje, ze w przypadku jednostek pomoc-
niczych najczgsciej bedzie stosowana kontrola nastgpna. Jednostki pomocnicze nie sa instytucja funkcjo-
nujaca w systemie hierarchicznego podporzadkowania. Korzystaja one z pewnego zakresu niezaleznos$ci
od gminy. Stwierdzi¢ nalezy, ze brak jest podporzadkowania osobistego i stuzbowego migdzy organami
jednostki a organami gminy. Tym samym brak jest warunkow do permanentnego wykonywania kontro-
li wstgpnej (oceny planowania dziatalnosci) i faktycznej (oceny w toku dziatania) ze strony organow
gminy.

1 Por. § 21 uchwaly nr XIV/122/2007 Rady Miejskiej w Polanowie z 11 wrze$nia 2007 r.
w sprawie uchwalenia statutu sotectwa Wielin (Dz. Urz. Woj. Zacho., nr 109, poz. 1916). Przedmiotowy
paragraf stanowi, ze cztonkowie komisji dokonujacych kontroli, w zwiazku z wykonywaniem zadan
z zakresu kontroli dziatalno$ci organdéw sotectwa, maja prawo do: 1) swobodnego wstgpu do pomiesz-
czen przeznaczonych na dziatalno$¢ organow sotectwa, 2) wgladu do wszelkich dokumentéw zwiaza-
nych z dziatalno$cia organow sotectwa, 3) przeprowadzania ogledzin sktadnikow mienia bedacych w po-
siadaniu sotectwa, 4) obserwacji przebiegu okre§lonych czynnosci.

20 Por. przedmiot kontroli zadan zarzadu gminy, dokonany w oparciu o sze$¢ rodzajéw zadan
tego organu — B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 115 i nast.
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Uzyskane informacje w wyniku przeprowadzonej kontroli sa przedstawia-
ne w formie protokotu kontroli. Informacje w nim zawarte stanowia podstawe do
sporzadzenia oceny dziatalnosci organéw jednostki pomocniczej oraz ewentual-
nych wnioskow.

Organy kontroli

Ustawodawca postanowit, ze rada gminy jest organem kontrolnym i stanowia-
cym?' z zastrzezeniem art. 12 u.s.g.”? Zgodnie z art. 18a ust. 1 u.s.g. rada gminy
kontroluje dziatalno$¢ jednostek pomocniczych przez komisj¢ rewizyjna®. Za-
kres podmiotowy kontroli zostal poszerzony o jednostki pomocnicze gminy na
mocy art. 1 pkt 16 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw?*. Jak
podkresla A. Szewc, rada gminy nie moze przekaza¢ komisji rewizyjnej wigcej
kompetencji niz posiada, zgodnie z zasada nemo plus iuris in alium transferre po-
test quam ipse habet®. Okre§lenie, Ze komisja rewizyjna kontroluje dziatalnosé
jednostek pomocniczych, oznacza, iz przy fakultatywnym charakterze powoty-
wania tych struktur przepis ten znajdzie zastosowanie tylko w przypadku powo-
tania jednostek pomocniczych, przez rad¢ gminy. Ustawodawca nie okresla, na
czym ma polega¢ dziatalno$¢ kontrolna komisji rewizyjnej. Przepisy rangi statu-
tu gminy? powinny zawiera¢ regulacje szczegdlowa okreslajaca zakres i formy

2 Wedtug W. Kisiela stanowienie wyznacza przyszte zachowania, a kontrola weryfikuje wcze-
$niejsze czynno$ci. Stanowienie i kontrola to funkcje odrgbne merytorycznie, przez co sq one wzajemnie
komplementarne i rownie konieczne, bowiem nie wystarczy ustala¢ normy, trzeba takze sprawdza¢ ich
wykonanie; zob. W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 202.

2 Ten ostatni artykut stanowi, ze zasady i tryb przeprowadzenia referendum gminnego okresla
odrebna ustawa.

B W. Kisiel wskazuje, ze bardziej prawidlowe jest tradycyjne traktowanie komisji rewizyjnej
jako wewngtrznego organu gminy — ibidem, s. 232. Odmiennie A. Agopszowicz, dla ktoérego komisja
rewizyjna jest jedynie aparatem, za pomoca ktorego rada gminy wykonuje swoje funkcje kontrolne —
zob. A. Agopszowicz, [w:] Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
red. A. Agopszowicz, Warszawa 1999, s. 175. Podobnie C. Martysz, [w:] R. Cybulska [etal.], Usta-
wa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa—Krakow 2007, s. 164 i nast.,
oraz Z. Zell, Kondycja komisji rewizyjnych, ,,Wsp6lnota” 1997, nr 15, s. 23.

2 Dz. U., nr 45, poz. 497 ze zm.

% A. Szewc wskazuje, ze komisja rewizyjna jest organem wewnetrznym rady gminy, ergo za-
kres jej uprawnien nie moze wykracza¢ poza kompetencje rady gminy, nawet gdyby rada gminy upo-
waznila ja do dziatania w tym zakresie; zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G.Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd
gminny...,s. 184.

26 Zob. art. 18a ust. 4 u.s.g, ktory stanowi, ze zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla
statut rady. Uregulowanie tych zagadnien odrgbna uchwata jest sprzeczne z prawem. Por. rozstrzygnig-
cie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z 12 kwietnia 1999 r., NP. 0915/28/99, OwSS 2000, z. 4, poz.
102, w ktorym wskazano, ze ,,w $wietle art. 18a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, zasady i tryb
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kontroli komisji rewizyjnej rowniez w odniesieniu do jednostek pomocniczych
gminy. Ponadto ustawodawca nie wprowadza ograniczenia ustawowego polega-
jacego na wylaczeniu z prac komisji radnego, ktéry jednoczesnie petni funkcje
organu monokratycznego w jednostce pomocniczej lub jest cztonkiem jej organu
uchwatodawczego, w przypadku przeprowadzania kontroli w zakresie dziatal-
nosci tejze jednostki. Brak odestania w przepisach uniemozliwia obligatoryjne
zastosowanie instytucji wytaczenia cztonka organu®’. Nie oznacza to, ze przepisy
statutu gminy i danej jednostki pomocniczej nie moga wprowadzi¢ ograniczen w
tej materii. Komisja moze wylaczy¢ z udziatu w kontroli cztonka komisji, jezeli
przedmiot kontroli dotyczy praw lub obowiazkow tego cztonka lub jego krew-
nych. Wylaczenie cztonka komisji bedzie rowniez mozliwe ze wzgledu na inne
okolicznosci mogace wywota¢ watpliwosci co do jego bezstronnosci®®.
Zaznaczy¢ nalezy, ze komisja rewizyjna zgodnie z art. 18a ust. 4 u.s.g.
nie dysponuje ,,ustawowym monopolem na czynnosci kontrolne w imieniu rady
gminy”?. Co do zasady, to ona zostata przez ustawodawce wyposazona w kom-
petencje kontrolne, w tym mozliwo§¢ wykonywania innych zadan zleconych
przez rade w przedmiocie kontroli. Jednak uprawnienie to nie narusza uprawnien
kontrolnych innych komisji, powotywanych przez radg gminy?’. Stad wniosek, iz
inne komisje moga réwniez uczestniczy¢ w procesie kontroli w zakresie swego
dzialania. Z treéci art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wynika, ze owa kontrola powinna
by¢ sprawowana przez organy gminy, a co za tym idzie zaré6wno przez radg gmi-

dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy. Problematyka ta stanowi wigc materig statutowa, a za-
tem uregulowanie jej z pominigciem norm statutowych narusza obowiazujace prawo”. Zagadnienia te
dotyczy¢ beda: trybu zlecania spraw komisji rewizyjnej, wylaczenia cztonkéow komisji z konkretnych
czynnosci kontrolnych, ustalania i zatwierdzania planu kontroli prac komisji rewizyjnej, zasad podejmo-
wania uchwat i wyrazania opinii przez komisje, wspoldziatania komisji rewizyjnej z innymi komisjami,
kryteriow kontroli, dokumentowania wynikow kontroli, w tym sporzadzania protokotéw pokontrolnych,
przygotowywania sprawozdan z wynikéw kontroli oraz innych niezbgdnych czynnosci wptywajacych
na funkcjonowanie komisji rewizyjnej, zob. A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samo-
rzqd gminny..., s. 189 i nast.; por. tez §59-64 uchwaty nr XX/329/07 Rady Miasta Rzeszowa z 27 lis-
topada 2007 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Rzeszowa (Dz. Urz. Woj. Podka. z 2008 r., nr 6,
poz. 118) oraz §82-93 Statutu Miasta Opola, ktory stanowi zatacznik do uchwaty nr XXV1/221/04 Rady
Miasta Opola z 26 lutego 2004 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Opola (Dz. Urz. Woj. Opols.,
nr 23, poz. 674). Por. tez §81-104 Statutu Miasta Nowego Sacza, ktory stanowi zalacznik do uchwaty
Nr XVII/161/2003 Rady Miasta Nowego Sacza z 2 wrze$nia 2003 r. w sprawie uchwalenia Statutu Mia-
sta Nowego Sacza (Dz. Urz. Woj. Malop., nr 385, poz. 4109).

27 Por. art. 27 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postegpowania administracyjnego (tekst jed-
nolity: Dz. U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).

2 Por. § 25 ust. 4 uchwaly nr VII/72/2003 Rady Miejskiej w Tarnowie z 20 lutego 2003 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Miasta Tarnowa (Dz. Urz. Woj. Malop., nr 84, poz. 1128); zob.
tez § 48 uchwaty nr XX11/291/08 Rady Gminy Kobierzyce z 4 lipca 2008 r. w sprawie statutu sotectwa
Magnice (Dz. Urz. Woj. Dolno., nr 227, poz. 2563).

¥ W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 231.

30 Por. art. 18a ust. 4 u.s.g. Por. tez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lutego
1997 r., I SA 44/96, LEX nr 43208; zob. tez Z. Zell, Komisja rewizyjna a pozostale komisje rady — sto-
sunki wzajemne, ,,Wspolnota” 1996, nr 21, s. 17.
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ny*' (poprzez komisj¢ rewizyjna lub inne komisje), jak i przez wojta (burmistrza,
prezydenta). Pozbawienie ktoregokolwiek z tych organow?®? funkcji kontrolnej
bytoby dziataniem in fraudem legis**. W materii statutowej rada gminy powin-
na ustali¢ kompetencje obu tych organdéw, z uwzglednieniem unormowan usta-
wowych. Regulacja statutowa gminy** powinna by¢ w tym aspekcie koherentna
z uregulowaniami statutowymi jednostki pomocniczej gminy.

Podkresli¢ nalezy, ze art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. w zakresie kontroli wpro-
wadza modyfikacje art. 15 u.s.g. jako lex specialis. Ustawodawca dopuscit moz-
liwos¢ przyznania uprawnien kontrolnych oprocz rady gminy rowniez wojtowi.
W praktyce wojt (burmistrz, prezydent) dysponuje uprawnieniami kontrolnymi
w przedmiocie gospodarki finansowej jednostki pomocniczej, jak i w sprawie
prawidtowosci wykorzystania mienia gminy, przekazanego tym jednostkom do
zarzadzania®®. Sadze, ze niewskazanie organdéw kontroli w statucie jednostki po-
mocniczej, nawet gdy zakres unormowan okreslonych w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g.
uzna¢ nalezy za obligatoryjny, nie powoduje niewaznosci takiego aktu. W miej-
sce tej regulacji znajdzie zastosowanie art. 15 u.s.g.** W ten sposob przy braku

31 Obecnie art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wyraznie stanowi o kompetencjach kontrolnych i nad-
zorczych organow gminy. Jednak wczesniejsze brzmienie tegoz artykutu przyznawato przedmiotowe
kompetencje tylko radzie gminy. Owczesny art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. zostat zmieniony przez art. 43 pkt
33 ustawy z 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.
U, nr 113, poz. 984). Wobec tego statuty jednostek pomocniczych uchwalone przed ta zmiana powinny
ulec modyfikacji i wskazywac¢ juz rad¢ gminy i wojta jako organy uprawnione do sprawowania kontroli
i nadzoru nad dziatalno$cia jednostek pomocniczych gminy, z uwzglednieniem jednak ustawowych kom-
petencji kontrolnych komisji rewizyjnej wynikajacych z art. 18a ust. 1 u.s.g.

32 W praktyce regulacje statutowe czgsto powierzaja kompetencje nadzorcze nad dziatalnoscia
finansowa jednostek pomocniczych skarbnikowi gminy. Sadzg jednak, ze powierzenie tych kompetencji
w materii statutowej wprost skarbnikowi jest wadliwe, brak jest bowiem unormowan umozliwiajacych
przedmiotowa subdelegacj¢ kompetencji nadzorczych; por. tez Statut Miasta Ostrotgki stanowiacy za-
tacznik do uchwaty nr 510/LVIII/2006 Rady Miejskiej w Ostrolgce z 29 czerwca 2006 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Ostroteki (Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 162, poz. 6369).

3 Por. W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 238, gdzie wska-
zano, ze ,,skoro komisja rewizyjna ma kontrolowa¢ jednostki pomocnicze, to znaczy, ze ustawodawca
wyklucza zmonopolizowanie przez wojta gminy kontroli gminy wobec jednostek pomocniczych; owa
kontrola i nadzor powinny by¢ wykonywane zarowno przez radg gminy, jak i wdjta gminy”; por. tez
P. Chmielnicki, Kontrola jednostek pomocniczych gminy..., s. 276. Autor wskazuje, ze wykonywanie
przez wojta funkcji organu kontroli i nadzoru moze mie¢ charakter jedynie subsydiarny wobec uprawnien
rady gminy.

3 W. Kisiel wskazuje, Ze statut gminy oraz inne uchwaty rady gminy moga zakres obowiazkow
komisji rewizyjnej jedynie poszerzy¢ — zob. W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2003, s. 179.

3 Dotyczy to rowniez uprawnien nadzorczych, zob. § 48 ust. 6 i 7 Statutu Miasta Poznania
stanowiacy zatacznik do uchwaty nr X/50/IV/2003 Rady Miasta Poznania z 18 lutego 2003 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Poznania (Dz. Urz. Woj. Wielk., nr 54, poz. 1014).

6 W. Kisiel wskazuje, Ze ,,ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawy szczegdlne ustalaja
kompetencje osobno dla rady gminy i osobno dla wojta gminy, a uzupelieniem (klauzulg kompetencyjna
na wypadek luki) jest formuta art. 15 ust. 1, tj. domniemanie, ze w razie watpliwosci funkcje stanowiace
i kontrolne nalezy przypisa¢ radzie gminy, odpowiednie przepisy szczegélowe moga si¢ znalezé w statu-
cie gminy” (W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy..., s. 205).
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wskazania organéw kontroli nad dziatalno$cia organéw jednostki pomocniczej
podmiotem tym zawsze bedzie rada gminy.

Przedmiot kontroli

Z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. wynika, ze kontrola organow gminy dotyczy dziatal-
nosci organdw jednostki pomocniczej. Dyspozycja tego przepisu nie obejmuje
np. rady soleckiej, bowiem nie dysponuje ona przymiotem organu jednostki po-
mocniczej (o ktorych ustawodawca stanowi w art. 36 ust. 1 u.s.g. oraz art. 37
u.s.g. — przepisy te maja charakter ius cogentis). Natomiast w art. 18a ust. 1
u.s.g. kontrola ustawowa wykonywana przez komisj¢ rewizyjna, w imieniu rady
gminy, obejmuje catos¢ dzialtalnosci jednostek pomocniczych, w tym jej orga-
ny pomocnicze. Powstaje pytanie, czy uzycie przez ustawodawce w art. 18a
ust. 1 u.s.g. szerszego terminu ma znaczenie dla instytucji kontroli w stosun-
ku do jednostek pomocniczych gminy. Sadze, ze ustawodawca pozwolil radzie
gminy okresli¢ w statucie danej jednostki pomocniczej dowolnie, ale nie swo-
bodnie, zakres i formy kontroli, ograniczajac je tylko do dziatalno$ci organow
danej jednostki. Majac na uwadze pozytywne okreslenie pojecia ,,organy jed-
nostki pomocniczej”, jakakolwiek wyktadnia ekstensywna w tym przedmiocie
jest niedopuszczalna, ergo ustawodawca pozostawit poza kontrolg w art. 35 ust.
3 pkt 5 u.s.g. dziatalno$¢ rady soteckiej i organéw pomocniczych jednostek. Nie
oznacza to, ze dziatalno$¢ tych ostatnich podmiotow (np. komisji i zespotow)
nie podlega zadnej kontroli. W $wietle art. 18a ust. 1 u.s.g. stwierdzi¢ nalezy,
iz kontrola w stosunku do dziatalno$ci rady soleckiej, komisji i zespoléw be-
dzie wykonywana przez rad¢ gminy poprzez jej komisj¢ rewizyjna. Tym samym
wszystkie aspekty dzialalnosci jednostek pomocniczych beda podlega¢ kontroli
przez radg gminy lub wojta.

Zakresy dziatania jednostek pomocniczych, podlegajace kontroli organow
gminy, moga by¢ dla tych ostatnich tozsame lub rozdzielne. W tym ostatnim
przypadku w statucie nalezy wyraznie wskaza¢, ktore z nich podlegaja kontro-
li rady gminy, a ktore wojtowi. Takie rozgraniczenie jest prawnie dopuszczal-
ne i wskazuje na wszechstronno$¢ kontroli. Przy braku wskazania obszarow
kontrolnych wytacznych dla konkretnego organu gminy uznaje si¢, ze wszystkie
obszary kontroli sa wspolne zarowno dla rady gminy, jak i dla wojta. Moze wige
si¢ zdarzyc¢, ze ten sam przedmiot kontroli bedzie kontrolowany przez oba organy
gminy i w zwiazku z tym moze doj$¢ do ustalenia odmiennej oceny pokontrolne;.
Stad postulat, by w statucie wskazywac¢ obszary kontroli w sposob roztaczny
dla poszczegolnych organéw gminy, z uwzglednieniem szczegdlnej roli komisji
rewizyjne;j.

Zaznaczy¢ nalezy, ze kontrola wykonywana przez komisjg¢ rewizyjna nie
jest ograniczona tylko do zadan wlasnych gminy, lecz obejmuje réwniez zada-
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nia tzw. zlecone (obligatoryjne lub fakultatywne)?’. Do zadan komisji rewizyjnej
nalezy takze zaliczy¢ kontrolowanie wykonywania uchwat rady gminy na etapie
projektu uchwaty. Dotyczy to réwniez projektow, ktore swym zakresem dziatania
obejmowac beda problematyke jednostek pomocniczych gminy (projekt uchwa-
ty dotyczacy np. art. 18 ust. 2 pkt 7 u.s.g., art. 39 ust. 4 u.s.g. lub art. 48 u.s.g.),
w tym projekt statutu danej jednostki pomocniczej.

Komisja rewizyjna dokonuje kontroli dziatalno$ci jednostek pomoc-
niczych zgodnie z planem pracy lub na zlecenie — na podstawie uchwaty rady
gminy zawierajacej przedmiot kontroli. Stanowi to podstawe do jej dokonania.
Kontrola ta obejmuje rowniez weryfikacje upowaznien, largo umocowan orga-
né6w jednostki lub ich przedstawicieli do sprawowania przez nich funkcji lub
dokonywania konkretnych czynno$ci w aspekcie ustrojowym, finansowym oraz
gospodarki mieniem.

Po przeprowadzeniu kontroli sporzadza si¢ protokot®®, ktory w swej zasad-
niczej czesci zawiera ustalenia co do stanu faktycznego, wskazanie nieprawidlo-
wosci oraz wnioskow co do ich przyczyn. Jak podkresla B. Kumorek, ,,protokoty
z kontroli stanowia podstawe do oceny przez komisj¢ wynikéw danej kontro-
li oraz opracowania dla rady sprawozdania z przeprowadzonej kontroli. Spra-
wozdanie zawiera oficjalne stanowisko komisji dotyczace ustalen kontroli wraz
z wnioskami”™.

Kontrola polega na badaniu i formutowaniu ocen dotyczacych prawidto-
wosci dziatania jednostki pomocniczej. Nie obejmuje ona dziatan nadzorczych
organéw gminy nad dzialalnoscig jednostek pomocniczych oraz ,,wydawania
wiazacych dyspozycji dotyczacych usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci
(«zalecen pokontrolnychy) [...] czy tez stosowania sankcji wobec osdb winnych
zaistnienia tych nieprawidtowosci”*. Kontrola komisji rewizyjnej nie obejmuje
decyzji administracyjnych wydawanych na mocy art. 39 ust. 4 u.s.g., bowiem

37 Zob. M. Jézwiak, I. Kopczynska, Kontrola wykonywana za pomocq komisji, [w:] Dzialal-
nos¢ kontrolna rady gminy i komisji. .., s. 99. Komisja rewizyjna jest organem wewngtrznym rady gminy
(por. wyrok NSA z 26 lutego 1997 r., II SA 44/96, LEX nr 43208) i — jak podkresla J. P. Tarno — pehni
funkcje pomocnicze wobec organu stanowigcego, zob. J. P. Tarno, [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski,
J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 113. Komisja
rewizyjna wystgpuje, jak inne komisje rady, w granicach kontrolnych funkcji i kompetencji rady gminy
— nie podlega kontroli tej komisji sama rada, w tym jej przewodniczacy, radni oraz pozostate komisje
rady, zob. M. Jozwiak, I. Kopczynska, op. cit., s. 93; W. Kisiel, [w:] K. Bandarzewski [et al.],
Komentarz do ustawy..., s. 234.

3% Por. § 49-50 Statutu Miasta Ostroleki stanowiacy zalacznik do uchwaly nr 510/LVIII/2006
Rady Miejskiej w Ostrolgce z 29 czerwca 2006 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Ostroteki
(Dz. Urz. Woj. Mazow., nr 162, poz. 6369), zob. tez § 89-92 Statutu Miasta Opola stanowiacy zatacznik
do uchwaty nr XXV1/221/04 Rady Miasta Opola z 26 lutego 2004 r. w sprawie uchwalenia Statutu Miasta
Opola (Dz. Urz. Woj. Opols., nr 23, poz. 674).

¥ B. Kumorek, Komisja rewizyjna..., s. 157.

40 A. Szewc, [W:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny..., s. 183.
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przedmiotem wnioskow i ocen pokontrolnych*' nie moga by¢ ewentualne wady
poszczegdlnych decyzji. Stanowitoby to wkraczanie w kompetencje organow od-
wolawczych lub organdéw nadzoru instancyjnego*?. Stad wniosek, iz rola komisji
rewizyjnej w stosunku do dziatalnos$ci jednostek pomocniczych nie moze wykra-
cza¢ poza ramy funkcji kontroli.

Reasumujac, nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu A. Wiktorowskiej, ze kon-
trola moze niekiedy skutecznie skonsumowac celowo$¢ zastosowania nadzoru,
ktory jakkolwiek mozliwy prawnie stanie si¢ bezprzedmiotowy*.

41 Jak podkresla J. Jagielski, do $rodkow najcze$ciej wystgpujacych w ramach regulacji praw-

nych dotyczacych instytucji kontrolnych zaliczy¢ mozna wnioski pokontrolne, zalecenia pokontrolne,
Y yezacy! ytucj Ly Y p p

wystapienia pokontrolne; zob. J. Jagielski, op. cit., s. 35-36.

4 Zob. A. Piskorz-Ryn, Zaleglosci podatkowe, ,,Wspolnota” 2005, nr 13. Por. wyrok NSA
z 27 marca 1991 r., I SA 138/91, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 55.

4 A. Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzqdzie terytorialnym jest potrzebna?,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 72.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Piotr Feczko

ODPOWIEDZIALNOSC ORGANU
PRZED SADEM ADMINISTRACYJNYM WEDLE
ROZNORODNOSCI ROL ORGANU W TYM POSTEPOWANIU

1. Zagadnienia wyjSciowe

1.1. Pojecie organu administracji publicznej przed sadem
administracyjnym

Na wstepie na uzytek moich dalszych rozwazan postaram sig okresli¢ samo pojg-
cie organu administracji przed sadem administracyjnym. Przepisy procedury sa-
dowo-administracyjnej nie zamieszczaja definicji legalnej organu administracji
publicznej, a definicji legalnej z k.p.a. nie mozna tutaj bezposrednio przenies¢'.
Organ administracji publicznej jest wzmiankowany w art. 32 p.p.s.a. jako jedna
ze stron procesu. Wobec tego, ze ustawodawca nie zamiescit legalnej definicji or-
ganu na potrzeby procedury sadowo-administracyjnej, przyjmuje sig, ze jest nim
kazdy podmiot wykonujacy administracj¢ publiczna w zakresie podlegajacym
wedle ustaw (na czele z p.p.s.a.?) kontroli sadowo-administracyjnej?.

! Podobnie przepisy ogdlne prawa administracyjnego nie zostaty ponad 20 lat temu uchwalone
i nic nie wskazuje, zeby mialy pojawi¢ si¢ w procesie legislacyjnym.
2 Dz. U. 22002 r., nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.

3 Por. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Krakow 2005, s. 81 i nast.
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Zgodnie z powszechnie akceptowana w piSmiennictwie definicja J. Bocia,
organ administracji publicznej to ,,cztowiek lub grupa ludzi: 1) znajdujacy si¢
w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego, 2) powota-
ny w celu realizacji norm prawa administracyjnego i ze skutkami wlasciwymi
temu prawu, 3) dziatajacy w granicach przyznanych mu przez prawo kompeten-
cji”*. Pojecie organu wywodzi sie z tradycji germanskiej. Organ moze dziataé
wedle tradycyjnego ujecia w dwoch sferach: imperium i dominium®. Tylko jego
dziatalno$¢ z tej pierwszej sfery moze podlegaé kontroli sadu administracyjnego.
Zimmermann podaje, ze organem administracji publicznej winno si¢ okreslac
tylko te podmioty z administracji publicznej, ktore sa wyposazone we wladztwo
panstwowe®. Ponadto nalezy tu tez wspomnie¢ o uznanej koncepcji tzw. organu
administrujacego, ktory wcale nie musi by¢ organem administracji publiczne;j.
Aktualna budowa instytucjonalna systemu podmiotéw wykonujacych admini-
stracj¢ publiczna wyposazonych w imperium nie jest uporzadkowana i tym sa-
mym rodzi wiele trudnosci’.

Organizacyjno-przedmiotowy sposob ujmowania organu przed sadem ad-
ministracyjnym odsuwa jego tradycyjne ujecia personalistyczne®. Organem przed
sadem nie bedzie przyktadowo wylacznie minister czy nawet wojt — takg pozycje
zyska takze organ samorzadu zawodowego, ktory nie bedzie czg$cia administra-
cji publicznej®. Z drugiej jednak strony trzeba pamietaé, ze nie nalezy naduzywaé
przyjetego sposobu ujmowania, albowiem proby skarzenia dziatalno$ci podmio-
tow, ktore nie beda organami administracji publicznej w $wietle norm wynika-
jacych z p.p.s.a. (tj. art. 32 w zw. z art. 3 § 2 cyt. ust.), spowoduja zastosowanie
przez sad art. 58 cytowanej ustawy przez odrzucenie skargi'®.

4 Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004.

> H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Warszawa 2006,
s. 47-48.

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 117 i nast.

7 Szersza wypowiedz na temat organizacji wladzy panstwowej — w tym takze organéw — mozna
odnalez¢ w: R. Unger, Ruch studiow krytycznych nad prawem, Warszawa 2005, s. 34-35.

8 Por. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2008, s. 35 i nast.

° Administracj¢ publiczng mozna rozumie¢ na wiele sposobow i powstato wiele jej definicji.
Jednakze te definicje, ktore okreslaja jej granice funkcjonalnie, sa nieliczne, a tylko wedle nich mozna
probowac wysuwac stwierdzenie, ze samorzad zawodowy w jakim$ zakresie nalezy do administracji
publiczne;j.

10 Jako przyktad takich blednych usitowan podaje proby skarzenia do sadéw administracyjnych
uchwat Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, czego ilustracja moze by¢ postanowienie NSA z 10 paz-
dziernika 2008 r., sygn. I OSK 1040/08, niepublikowane. Sad podtrzymal w uzasadnieniu swojego orze-
czenia poglad moéwiacy, ze ,,charakter uchwal podejmowanych przez Panstwowa Komisj¢ Akredytacyjna
w przedmiocie oceny jakosci ksztalcenia przesadza, ze nie moga by¢ one uznane za akty lub czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Postgpowanie prowadzone przed Panstwowa Komisja Akre-
dytacyjna jest postgpowaniem odrgbnym, do ktorego nie maja zastosowania przepisy Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego. Ocena jakosci ksztalcenia na danym kierunku nie jest aktem z zakresu admi-
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1.2. Sankcja w prawie administracyjnym a rodzaje odpowiedzialno$ci
organu w wyniku procesu sagdowo-administracyjnego

Ponadto wprowadze w ztozona problematyke sankcji w prawie administracyj-
nym'!, aby naswietli¢ r6znorodno$¢ mozliwosci odpowiedzialnosci organu wy-
stepujacego przed sadem administracyjnym. Bezsporny jest w prawoznawstwie
fakt, ze pojecie sankcji to pojecie wtdrne po pojeciu normy, ktorej najkrotsza de-
finicje w literaturze okresla sig twierdzeniem, iz norma to dyrektywa postgpowa-
nia'?, Interesujacym przyktadem bardziej rozbudowanej definicji normy prawnej
jest ujecie J. Smiatowskiego, wedle ktorego norma prawna to ,,konstrukcja poza-
tekstowa (nienalezaca do tekstu prawnego), wyrazona w postaci pewnego zdania,
zbudowana w procesie rozumienia przepisow prawnych, w oparciu o okreslo-
ny zespot dyrektyw budowy normy prawnej, ktorych to charakter zalezny jest
od ogdlnych pogladow autorow na prawo oraz czynnikow §wiatopogladowych
(polityczno-spotecznych)”'3.

Stosunek sankcji do normy jest rozny wedle poszczegdlnych koncepcji
nauki prawa. Przede wszystkim wynika to z dwoch dominujacych pogladéw na
te relacje. Sankcja jest najczesciej albo trzecim elementem trdjcztonowej kon-
strukcji normy (hipoteza—dyspozycja—sankcja), albo tez odgrywa podstawowa
role w stosunku do normy sankcjonowanej i normy sankcjonujace;j'.

Istnieje wiele definicji sankcji prawnej. Przytaczam wstepnie te najczesciej
przyjmowane: a) ,,cze¢$¢ normy, ktora okresla sposob reakcji konkretnego orga-
nu panstwa w przypadku zachowania sprzecznego z dyspozycja”'®; b) ,,ujemne
skutki prawne, polegajace na zastosowaniu represji W postaci przymusu pan-
stwowego, jakie powinny nastapic, jesli adresat nie zastosuje si¢ do nakazu czy
zakazu przepisu prawa, a wigc gdy nie wypelnia swego obowiazku™'®; c) ,,czes$¢
normy prawnej, ktora zapowiada zastosowanie ujemnych nastgpstw wzgledem

nistracji publicznej, dotyczacym uprawnien lub obowiazkow uczelni wynikajacych z przepiséw prawa”.
Uczelnia moze oczywiscie skarzy¢ dopiero decyzj¢ ministra. Por. tez: Decyzja administracyjna w szkol-
nictwie wyzszym — zagadnienia wybrane, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie
kp.a.,red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 31 i nast.

" Por. P. Feczko, Nadzor i kontrola nad samorzqdem terytorialnym jako odmiana sankcji norm
prawa publicznego a standardy prawne Rady Europy, ,,Studia Prawnicze” 2006, s. 93 i nast.

2 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakow 1997, s. 63.

13 1. Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, Krakow 1962, s. 263, Zeszyty Naukowe
UJ. Prace Prawnicze, z. 9.

4 Por.: R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 1998, s. 55-56; M. Borucka-
-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 78; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, War-
szawa 1996, s. 56-57; A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 142-143; A. Redel-
bach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994, s. 821 91-92;
L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 46-48.

5 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 53.

¢ J.Nowicki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1997, s. 29.
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tych, ktorzy nie stosuja si¢ do wymagan prawa”!’; d) ,,okreslenie tych nastepstw
skutkéw naruszenia prawa przez adresata, ktore powstaja przez przymusowe
dzialanie organow panstwa, a ktore wedtug oceny ustawodawcy winny wywotaé
u niego [tj. wspomnianego adresata — przyp. P. F.] powstanie sytuacji niekorzyst-
nej w stosunku do sytuacji zastanej oraz traktowane przez niego jako kara za
naruszenie prawa’!s.

Przytlaczajaca wigkszo$¢ przedstawicieli teorii prawa, a takze zazwyczaj
nauki prawa karnego i prawa cywilnego, podkresla zgodnie element przymusu
majacy stanowi¢ fundamentalny element sankcji prawnej'®. Jednakze na uzytek
aktualnego prawa administracyjnego owe powszechnie przyjete wérod prawni-
koéw ujecia sankcji moga okazac si¢ niewystarczajace, a niekiedy nawet mylne.

W obrebie prawa administracyjnego?’, stanowiacego dziat prawa publicz-
nego?, ,,stwierdzamy swoisto$¢ réznorodnych sankcji prawnych odmiennych od
sankcji typowych dla innych dziatow prawa”. Przyktadowo wystepuje tu niekiedy
oderwanie sankcji od pojedynczych czynnosci, sama sankcja za$ jest konsekwen-
cja zachowania okreslonego podmiotu w dtuzszym czasie i w wigkszej liczbie
przypadkow (np. w aktualnym prawie samorzadu terytorialnego egzemplifika-
cjami bylyby postanowienia sygnalizacyjne przewodniczacego samorzadowego
kolegium odwotawczego* i odwotanie wojta badz rozwigzanie rady gminy, rady
powiatu, sejmiku wojewodztwa, zarzadu powiatu i wojewddztwa?®). Za sankcje
prawng w prawie administracyjnym mozna uznac ,,caloksztatt gwarancji praw-
nych zabezpieczajacych realizacje prawa*. Tak okre$lona sankcja obejmuje tyl-
ko zindywidualizowane gwarancje, a nie ogdt obowiazujacych norm. Nie jest
identyczna z przymusem panstwowym bedacym ,,czynnikiem gwarantujacym
realnos$¢ sankcji”. Nie powinno si¢ w prawie administracyjnym ,,}aczyé w sposéb

7 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 76.

18 J. Smiatowski, op. cit., s. 279.

19 Na temat wykonawcy sankcji — ,,racjonalnym panstwie jako zwiazku panowania o charakterze
instytucji, wyposazonej w monopol prawomocnego postugiwania si¢ przemoca” por. M. Weber, Gospo-
darka i spoleczenstwo, Warszawa 2002, s. 1023-1026.

20 W literaturze zawierajacej teori¢ prawa administracyjnego odnoszacej sig do zakresu pojecia
,,prawo administracyjne” na uwagg zastuguje m.in.: J. Zimmermann, op. cit., s. 34-36; J. Filipek, Pra-
wo administracyjne, t. 1, Krakow 2003, s. 15 i nast.; J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego,
Krakow 2003, s. 255 i nast.

2! Na temat klasycznego podziatu prawa jako ,,pewnego rodzaju zbioru” na dwa ,,podzbiory”
na ius publicum (quod ad statum rei Romanae spectat) et ius privatum (quod ad singulorum utilitatem)
por. W. Litewski, Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 1995, s. 9-10; M. Kurylowicz, A. Wilinski,
Rzymskie prawo prywatne, Krakow 1999, s. 22-23, a takze — szczegolnie odnosnie do unormowan pu-
blicznoprawnych w og6lnosci — M. Weber, op. cit., s. 488-489.

2 Por. A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Kra-
kow 2002, s. 278-280.

3 Por. Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006, s. 359-361.

2 Podobnie o sankcji jako pewnego rodzaju gwarancji wypowiedziat si¢ Herbert L. A. Hart —
por. H. L. A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 267.
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sztywny konstrukcji normy z konstrukcja sankcji prawne;j”, ale ,,pozostawic¢ usta-
lenie wzajemnego stosunku prawnego pomigdzy obu tymi konstrukcjami swo-
istym wlasciwo$ciom réznych sytuacji prawnych”?.

Prawo administracyjne jest rozbudowanym dzialem prawa i reguluje
w zréznicowany sposéb liczne zagadnienia. Dlatego w obregbie prawa admini-
stracyjnego wystepuje roznorodno$¢ sankcji?.

Podobnie jak sankcje innych dzialow prawa, sankcja prawa administra-
cyjnego winna by¢ sankcja efektywna. Przestankami tej efektywnos$ci sa m.in.:
a) spowodowanie dolegliwosci dla podmiotu naruszajacego prawo — wywota-
nie dla niego szeroko rozumianych niekorzystnych skutkow; b) wspdtmiernosé
sankcji w stosunku do danego naruszenia prawa; ¢) nieuchronno$¢ wymierze-
nia sankcji (czynnik najistotniej wptywajacy na postawy adresatow norm sank-
cjonowanych)?’.

2. Odpowiedzialnos¢ organu, ktorego zachowanie zostalo zaskarzone do sadu

Najlepiej opracowana zarowno w piSmiennictwie, jak i w dorobku orzeczniczym
sadow jest pozycja organu, ktory jest strong przeciwna do skarzacego. Wytyczo-
ne linie orzecznicze i nieraz powtarzajace si¢ poglady doktryny maja w wigkszo-
$ci tzw. proobywatelski charakter®. Odpowiedzialno$¢ organu znajdujacego sig
we wskazanej pozycji przed sadem mozna podzieli¢ na dwa obszary problemo-
we. Pierwszy z nich okresla zbior mozliwych srodkow w dyspozycji sadu w ra-
zie stwierdzenia nielegalnosci przedmiotu zaskarzenia. Drugi dotyczy sytuacji,
w ktorych to organ naruszy swoje obowiazki w procesie przed sadem.

2.1. Srodki dostepne sadowi w razie stwierdzenia nielegalnosci
przedmiotu zaskarzenia

Sad administracyjny kontroluje zgodnos$¢ z prawem prawnie reglamentowanych
czynno$ci administracji®’, ktorych to kontrolg powierzyl mu ustawodawca. W ra-

% ]. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1963, nr 12,
s. 873-878.

% J. Zimmermann, op. cit., s. 43.

2 Z. Kmieciak, Zasady ogdlne prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 122-123.

2 Mozna nawet wysuna¢ twierdzenie, Ze przewazajaca cze$¢ piSmiennictwa traktuje organ jako
podmiot, ktory — przynajmniej domys$lnie — z zasady dziata czgsto nieprawidtowo, a zadaniem sadu admi-
nistracyjnego jest przede wszystkim ochrona poddanego imperium wtadz publicznych przed niezgodnym
z prawem dziataniem organu. Por. J. Trzcinski, Sqdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony
praw i wolnosci jednostki, [w:] Trzecia wladza. Sqdy i Trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008,
s. 127-139.

¥ Na czele z czynno$ciami wyliczonymi z w art. 3 § 2 p.p.s.a.
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zie uwzglednienia skargi sad stosuje $rodki, jakie oddat mu do dyspozycji prawo-
dawca®. Inna kwestia pozostaje to, czy zawsze wniesienie skargi moze przynie$¢
finalny efekt zgodny z oczekiwaniami skarzacego — nawet przy wykorzystaniu
przez sad wszystkich swoich uprawnien’'. Nalezy tu stwierdzi¢, ze $rodki te nie
sa bezposrednio skierowane wobec organu, a tylko dotycza danej jego uregulo-
wanej prawnie czynno$ci*2.

Jednakze wobec stwierdzenia w toku rozpoznawania sprawy istotnych
naruszen prawa lub okolicznosci majacych wptyw na ich powstanie sad moze
wydaé postanowienie sygnalizacyjne, w ktorym poinformuje witasciwe organy
badz ich organy zwierzchnie o tych uchybieniach. Organ (adresat tego posta-
nowienia) jest zobowiazany powiadomi¢ sad w terminie ustawowym o zajgtym
stanowisku®. Jesli tego nie uczyni, to na wniosek skarzacego sad moze wymie-
rzy¢ danemu organowi grzywne4. Nalezy zaznaczy¢, ze sad administracyjny nie
ma zadnego wplywu na merytoryczne zalatwienie sprawy przez organ, ktory jest
adresatem postanowienia sygnalizacyjnego.

Podobnie przedstawia si¢ instytucja obowiazku denuncjacji o popetnieniu
przestegpstwa Sciganego z urzedu® z art. 304 k.p.k. Sad Administracyjny z mocy
art. 304 § 2 k.p.k. jako instytucja panstwowa, ktéra w zwiazku ze swa dziatal-
no$cia dowiedziata si¢ o popetnieniu przestgpstwa Sciganego z urzedu, jest obo-
wiazany niezwlocznie zawiadomic o tym organy $cigania, a takze przedsigwziac
niezbedne czynno$ci do czasu przybycia organu powotanego do $cigania prze-
stepstw lub do czasu wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia, aby nie

3 Wydajac wyrok uwzgledniajacy skargg i postugujac si¢ — stosownie od przedmiotu zaskar-
zenia — normami z art. 145-149 p.p.s.a. Pewna sankcja bedzie tez tu unormowanie z art. 119 p.p.s.a.
dotyczace mozliwosci rozpoznania w trybie uproszczonym skargi (takze bez zgody wszystkich stron
procesowych na ten tryb), jesli skarzona decyzja badZ postanowienie dotknigte sa wadami niewaznosci,
badz powodujacymi wznowienie wedle k.p.a. (i odpowiednio o.p.).

31 Moze si¢ okazal, ze w efekcie zaskarzenia do sadu sytuacja obywatela nie ulegnie poprawie,
a nawet przeciwnie, moze ulec pogorszeniu — np. jesli sad uchyli akt wadliwy proceduralnie, a organ
w ramach uznania administracyjnego wyda zgodnie z procedurag nowy akt o rozstrzygnigciu dla obywa-
tela gorszym.

32 W szczegdlno$ci ocena prawna i wskazania co do dalszego toku postegpowania wyrazone
przez sad w wyroku wiaza w danej sprawie organ (art. 153 p.p.s.a.).

3 Art. 155 p.p.s.a.

3% Postanowieniec WSA w Lublinie z 7 wrze$nia 2005 1., sygn. II SA/Lu 399/05, ZNSA
2006/1/131, stwierdza: ,,nie wynika, aby ustawodawca chcial ograniczy¢ mozliwos¢ wymierzenia przez
sad administracyjny grzywny w razie uchylania si¢ organu od zastosowania si¢ do postanowienia sadu
podjgtego w toku postgpowania i w zwigzku z rozpoznawaniem sprawy — do postanowien sadowych
kierowanych do organu bgdacego strona postgpowania sadowo-administracyjnego. Uprawnienie sadu
administracyjnego do wymierzenia grzywny uzalezniono od uchylania si¢ szeroko pojmowanego «or-
ganu» od zastosowania si¢ do postanowienia sadu podjgtego w toku postgpowania i w zwiazku z rozpo-
znawaniem sprawy”.

3% Na takowe mozna si¢ natkna¢ w aktach spraw sadowo-administracyjnych — w szczegdlno$ci
jest to réznego rodzaju fatszowanie dokumentéw urzgdowych czy naduzycia badz niedopetnienie obo-
wiazkow wladzy (np. urzednik moze uzalezni¢ wydanie decyzji od okre§lonych zachowan lub nawet
sfatszowaé decyzje wlasnego organu).
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dopusci¢ do zatarcia sladow i dowodow przestgpstwa. Realizacja tego obowiazku
przez sady jest obwarowana sankcja karna z art. 231 k.k.3¢ Nalezy tu zaznaczy¢,
ze sad administracyjny nie ma zadnego wplywu na sposob zatatwienia denun-
cjacji, ktory bedzie wynikiem informacji, jakie przekazat organom $cigania®’.
W praktyce sadow administracyjnych takie sytuacje zdarzaja sig, ale nie sa czg-
ste. Natomiast instytucja kar porzadkowych, ktora moze mie¢ takze zastosowanie
wobec reprezentujacych organy na rozprawach, ma charakter gwarancji spraw-
nego wykonywania wymiaru sprawiedliwos$ci i nie ma bezposredniego zastoso-
wania do organu’.

2.2. Odpowiedzialno$¢ organu w razie naruszenia przez niego
obowiazkow w procesie przed sadem

Nalezy tutaj wspomnie¢ przede wszystkim o niewykonywaniu postanowienia
sadu zapadtego w toku postepowania i w zwiazku z rozpoznawaniem sprawy oraz
o sankcjach za nienadsytanie akt wraz z odpowiedzia w terminie ustawowym?™.
Kwestia niewykonywania postanowienia sadu zapadtego w toku postepo-
wania i w zwiazku z rozpoznawaniem sprawy*’ moze rodzi¢ trudnos$ci w praktyce
orzeczniczej sadow. W szczegolnosci dotyczy¢ to moze obowiazku dostarczania
akt czy innych dokumentow przez organy administracji publicznej. W polskim
prawie administracyjnym nie ma definicji akt administracyjnych i dlatego kwe-
stia ta pozostaje do rozstrzygania sadom. Jesli organ nie nadsyta w terminie zada-
nych postanowieniem akt*', to sad jest oczywiscie uprawniony do zastosowania
przepisu art. 112 p.p.s.a. Jednakze nie zawsze sytuacja jest tak nieskompliko-
wana. Organ moze przestac tylko czg$¢ akt i twierdzi¢ przyktadowo, ze przestat
wszystko, co mogt dostarczy¢ sadowi. W takim przypadku sad postapi zgodnie
z twierdzeniem, iz ,,Akta postgpowan toczacych sig przed organem I i II instan-
cji, przedktadane Sadowi, winny zawiera¢ komplety oryginalnych dokumentow
utozonych chronologicznie, zlaczonych i ponumerowanych, wyposazonych

3¢ Por. wyrok SN z 12 lutego 2008 r., sygn. WA 1/08, OSNKW 2008/4/31, i szerzej: M. Bielski,
Odpowiedzialnos¢ karna sedziego za przestgpstwo urzednicze niedopelnienia prawnego obowiqzku za-
wiadomienia o popelnieniu przestepstwa sciganego z urzedu, ,,Przeglad Sadowy” 2007, nr 6.

37 Nalezy odnotowaé, ze w przypadku postanowienia sygnalizacyjnego sad ma uprawnienie
(zabezpieczone mozliwos$cia orzeczenia grzywny) do merytorycznego, zwrotnego stanowiska organu
bedacego adresatem sygnalizacji. Natomiast na gruncie k.p.k. takiego uprawnienia sad nie ma.

38 Art. 49 ust. Prawo o ustroju sadow powszechnych i art. 98 p.p.s.a.

¥ Kwestie konsekwencji niedopetnienia obowiazkow procesowych dotyczacych czynnosci,
przez ktore ten organ inicjuje dziatania sadu badz stadia postgpowania (np. wniesienie $rodka zaskar-
zenia) dla organu znajdujacego si¢ po stronie przeciwnej do skarzacego, przedstawig w ostatniej czgsci
mojego opracowania.

40 Nie nalezy za takowe rozumie¢ postanowienia o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego aktu —
por. wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2004 r., sygn. VII SA/Wa 539/04, LEX nr 148915.

4 Por. przykladowo postanowienie WSA w Warszawie z 2 lipca 2008 r., sygn. VII SA/Wa
788/08, niepublikowane.
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w karte przegladowa, czyli «spis tresci». Akta winny zawiera¢ oryginaty wszyst-
kich dokumentow stanowiacych dowody w sprawie, w tym takze formalnych,
a szczegolnie zwiazanych z dorgczaniem pism: pokwitowan pocztowych, kopert
z pieczgciami, a w razie zlozenia pisma bezposrednio w kancelarii organu, adno-
tacji urzedowej, potwierdzajacej date i okolicznos¢ osobistego ztozenia pisma”*.
Dlatego sad w takiej sytuacji orzeknie grzywng wzgledem organu. Jeszcze innym
problemem bedzie, jesli organ mimo swoich staran (nierzadko szeroko udoku-
mentowanych korespondencja z innymi organami*’) nie nade$le akt, do ktorych
dostarczenia byt zobowiazany. Wtedy takze sad orzeknie grzywne*, aczkolwiek
pozostaje tu pytanie, czy i w jaki sposob organ moglby wykazaé, ze nie ponosi
zadnej odpowiedzialnosci za niemozno$¢ nadestania akt sprawy®.

W obrebie tematyki sankcji wzgledem organu za nienadsytanie akt wraz
z odpowiedzia w terminie ustawowym?*® nalezy zwrdci¢ uwage przede wszystkim
na zagadnienie zwiazane z brakiem stosowania normy z art. 55 § 2 p.p.s.a.*’ Brak
stosowania przez sady cytowanego przepisu przedstawiciele praktyki thumacza

42 Por. przyktadowo postanowienie WSA w Warszawie z 18 wrze$nia 2008 1., sygn. VII SAB/
Wa 48/08, niepublikowane.

4 Jesli organ zobowiazany do dostarczenia sadowi akt nie przedktada ich z winy innego organu,
to sad nie orzeknie grzywny wobec tego innego winnego organu, a wobec organu zobowigzanego ustawa
i orzeczeniem sadu. Organy administracji powinny sprawnie wzajemnie wspotpracowac, a jesli tego nie
czynia, to wymiar sprawiedliwosci w sprawach sadowo-administracyjnych nie moze by¢ z tego powodu
uposledzony. Zreszta, jesli dany organ w systemie administracji publicznej narusza prawo wzgledem
innych organow, to system prawny przewiduje — co do zasady — szereg mechanizmow na rzecz eliminacji
takich zachowan. Oczywiscie nalezy zauwazy¢, ze nie zawsze instrumenty te sa efektywne czy wlasciwie
stosowane, ale te ostatnie nie zaleza od sadow czy od podmiotu skarzacego, ktéry ma — szeroko gwaran-
towane — prawo do sadu.

4 Por. przyktadowo postanowienie WSA w Warszawie z 16 lipca 2008 r., sygn. VII SA/Wa
120/08, niepublikowane.

4 W orzecznictwie nie udato mi sig takiego orzeczenia odnaleZ¢, ale prawdopodobnie za takowy
powod mozna by uznac vis maior — jak plagi ognia czy gryzoni (co oczywiscie organ winien stosownie
udokumentowac). Doda¢ takze nalezy, ze k.p.a. nie zawiera — w przeciwienstwie do innych procedur —
przepisOw o odtwarzaniu akt.

4 To jest za naruszenie normy z art. 54 § 2 p.p.s.a. Jego stosowanie nie nastr¢cza — co do zasady
— sadom trudno$ci; organ albo dziatat zgodnie z wyznaczonym terminem, albo nie. Trudno$ci organow
wynikaja z wielu przyczyn. Niektore z nich Swiadcza o stanie kultury prawnej organow wiadz publicz-
nych. Przykladowo w postanowieniu NSA z 12 kwietnia 2006 r., sygn. I OSK 724/05, niepublikowanym,
znajduje si¢ w uzasadnieniu nastgpujacy stan faktyczny zachowan organdéw panstwowych: wigzien Ed-
mund D. wni6st skarge adresowana do WSA w Warszawie przez dyrektora Aresztu Sledczego w O., ktory
to skargg przestat Sadowi Okrggowemu w W., a ten z kolei przestat ja ministrowi sprawiedliwo$ci. Osta-
tecznie skarga dotarta do dyrektora Okrggu Stuzby Wigziennej w B., ktéry powiadomit swym pismem
Edmunda D. o bezzasadnosci skargi. Nastgpnie Edmund D. zwrocit si¢ do sadu z zadaniem orzeczenia
grzywny wobec dyrektora Aresztu Sledczego w O., a WSA w Warszawie orzekt zgodnie z tym zadaniem,
stosujac art. 55 § 1 p.p.s.a. NSA nie uwzglednit skargi kasacyjnej wniesionej przez organ i podtrzymat
postanowienie WSA, wydajac wyzej wymienione postanowienie.

47 Umozliwiajacej orzekanie przez sad ad rem jedynie na podstawie skargi na zadanie skarza-
cego w razie nienadsytania przez organ, bedacy strong przeciwna do skarzacego, akt administracyjnych
wraz z odpowiedzia na skargg.
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albo ,,potrzeba wielkiej $miato$ci”, aby orzec tylko na podstawie skargi*®, albo
niskim poziomem skarg. Rozumiejac zalety dotychczas przyjetego stanowiska
sadow, zauwazam jednakze, ze jesli przyktadowo w procedurze cywilnej obywa-
tel (takze majacy: dziesiaty krzyzyk, wtorny analfabetyzm i dementia senioralis)
moze otrzyma¢ wyrok zaoczny (takze w sprawie z warto$cia sporu wynoszaca
jego kilkaset emerytur) — gdy pozostanie bierny po wymaganych procedura do-
reczeniach pozwu i zawiadomieniach o dacie rozprawy — to kwestia, wynikajaca
z przyjetej praktyki, uprzywilejowania organu administracji publicznej (dysponu-
jacego obstuga prawna i zobowiazanego do szczegoblnej staranno$ci) moze budzié
watpliwosci. Owa utarta praktyka sadow administracyjnych moze by¢ odczuwa-
na jako niezgodna z podstawowymi konstytucyjnymi normami (w szczegdlnosci
dotyczacymi rownosci wobec prawa i demokratycznego panstwa prawnego)®.

3. Odpowiedzialnos$¢ organu skarzacego i organu bedacego tylko
uczestnikiem

W tym miejscu wysung twierdzenie, ze ta odpowiedzialnos$¢ nie jest jeszcze zba-
dana ani na gruncie piSmiennictwa, ani orzeczniczej czy uchwatodawczej dzia-
falnosci sadow administracyjnych. Ponadto odpowiedz na t¢ kwesti¢ wykracza
znacznie poza ramy procedury sadowo-administracyjnej, a dotyczy takze innych
dziedzin prawa administracyjnego (w szczegolnosci prawa ustrojowego czy tzw.
prawa urzedniczego), prawa dotyczacego obsadzania organow z wyboru®, pra-
wa karnego itd. Niezmiernie waznym czynnikiem pozostaje spoteczenstwo oby-
watelskie, ktore sprawnie i $wiadomie obserwuje oraz kontroluje swoje wtadze
publiczne®'.

Nalezy tutaj postawi¢ przede wszystkim nastepujace pytania: kto i czy
kontroluje zachowania organéw wystgpujacych przed sadem administracyjnym
jako skarzacy badz uczestnik na prawach strony; czy oraz jakie instrumenty po-
siadaja obywatele i ich organizacje wzgledem wyzej wymienionych organow; kto
1 w $wietle jakich przepisow ponosi indywidualng odpowiedzialno$¢ za zacho-
wanie organéw we wskazanych rolach; czy system prawny jest tutaj efektywny,
czy moze potrzebne sa zmiany prawa obowiazujacego itd. Niewlasciwe dziata-
nie organ6w we wskazanych rolach moze przynie$¢ szkody interesowi publicz-
nemu, a takze obywatelom i ich grupom. Problem ten wydaje si¢ pozostawac

“ Por. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, op. cit., komentarz do art. 55 § 2
p.p.s.a.

4 Mozliwy jest do wysuniecia postulat wprowadzenia do p.p.s.a. instytucji wyroku zaocznego
(na wzor k.p.c.).

5% Dla moich rozwazan nieistotne wydaje si¢ przyporzadkowanie tych norm do prawa konstytu-
cyjnego czy prawa samorzadu terytorialnego.

1 Por. Spoleczerstwo obywatelskie, red. W. Bokajto, K. Dziubka, Wroctaw 2001, s. 17-79.
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bezposrednio niezauwazony zard6wno przez doktryne, jak i orzecznictwo sadowe.
Jednakze twierdzg, ze wraz z rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego i podno-
szenia si¢ poziomu cywilizacyjnego, efektywnosci i kultury prawnej administra-
cji publicznej w Polsce zostana udzielone odpowiedzi na te zarysowane kwestie.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Andrzej Buczek

ODPOWIEDZIALNOSC PANSTWA
ZA PRAWIDEOWE FUNKCJONOWANIE
SYSTEMU FINANSOWEGO ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Zabezpieczenie spoleczne stanowi przede wszystkim przedmiot zainteresowa-
nia polityki spotecznej!. Mimo Ze termin ten jest obecnie powszechnie uzywany,
bywa on roéznie definiowany. Ogolnie uwaza sig, ze pod pojgciem tym kryja sig
wszelkie $rodki i dziatania publiczne majace chroni¢ cztowieka przed sytuacja-
mi, ktorych zaistnienie powoduje niemoznos¢ samodzielnego zaspokojenia waz-
nych dla zycia potrzeb?. System zabezpieczenia obejmuje ubezpieczenia spotecz-
ne oraz zdrowotne wraz z opieka spoteczna. Publicznoprawne elementy systemu
zabezpieczenia spotecznego sa czgscia systemu finanséw publicznych lub tez sa
z tym systemem w sposob istotny zwiazane®.

Elementy systemu zabezpieczenia spolecznego stanowiace czgs¢ syste-
mu finanso6w publicznych okreslone zostaty w art. 4 ust. 2 ustawy z 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych?. Sektor finanséw publicznych tworza podsekto-
ry: rzadowy, samorzadowy oraz ubezpieczen spotecznych. Zakres podmiotowy

' B. Kotosowska, Ubezpieczenia spoleczne i ich finansowanie, [w:] J. Gluchowski [et al.],
Finanse publiczne, Torun 2005, s. 192.

2 System ubezpieczen spolecznych. Zagadnienia podstawowe, red. G. Szpor, Warszawa 2003,
s. 15.

3 B. Brzezinski [et al.], Prawo finanséw publicznych, Torun 2006, s. 145.
4 Dz. U., nr 249, poz. 2104.
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tego podsektora obejmuje Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kas¢ Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i zarzadzane przez nie fundusze. Wérdd podmiotow
sektora finansow wymieniony jest rowniez Narodowy Fundusz Zdrowia (art. 4
ust. 1 pkt 10).

Jak wyzej wspomniano, ubezpieczenia spoteczne wraz z opieka spoleczna
i zdrowotna tworza system zabezpieczenia spotecznego. System ten bywa rozumia-
ny jako zespot urzadzen i instytucji majacych na celu zapewnienie ochrony przed
niedostatkiem i zagwarantowanie poczucia bezpieczenstwa socjalnego’. W Polsce
gwarancje bezpieczenstwa socjalnego okreslone zostaty w Konstytucji RP°.

Konstytucja RP gwarantuje obywatelom zabezpieczenie spoteczne zwiaza-
ne z ich niezdolnos$cia do pracy lub osiagnigciem wieku emerytalnego. Stosownie
do tresci art. 67 Konstytucji RP — obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg lub inwalidztwo oraz
po osiagnigciu wieku emerytalnego. Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wla-
snej woli i niemajacy innych srodkow utrzymania ma prawo do zabezpieczenia
spotecznego. Przepis ten w sposob ogdlny okresla dwie kategorie przestanek ob-
jecia zabezpieczeniem spotecznym’. Mozna uznac, ze Konstytucja wyznacza cel,
do jakiego winien zmierza¢ ustawodawca®. Podobnie w odniesieniu do opieki
zdrowotnej w art. 68 Konstytucji stwierdza si¢, ze kazdy ma prawo do ochrony
zdrowia. Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wtadze publicz-
ne zapewniaja réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkéw publicznych. Warunki i zakres udzielania $§wiadczen okresla ustawa.
Rowniez 1 w tym przypadku Konstytucja wyznacza cel dziatania ustawodawcy.
Realizacja tych celow znalazta swoj wyraz w przepisach az 27 ustaw’. Wyda-
je sig, ze takie rozproszenie regulacji prawnych w odniesieniu do problemow
posiadajacych szczegodlnie istotne znaczenie spoleczne i finansowe nie sprzyja
prawidtowemu rozwiazaniu tych problemow.

Ponadto zastanawiaé si¢ mozna, czy te rozproszone rozwigzania norma-
tywne realizuja zasady konstytucyjne. Konstytucja okresla szereg zasad, jakimi
winny kierowaé si¢ organy panstwa. Wsrod tych podstawowych, w odniesieniu
do zabezpieczenia spolecznego, szczegdlng role odgrywaja zasada sprawiedli-
wosci oraz zasada rownosci. Zgodnie z art. 2 Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Natomiast w mysl art. 32 wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy

5 Z. Ofiarski, zob. Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Rusi-
kowski, Warszawa 2008, s. 718; Dz. U., nr 249, poz. 2104.

¢ Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.; Dz. U., nr 78, poz. 483; zmiany Dz. U. z 2006 ., nr 200,
poz. 1471.

7 Por. M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spotecznego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2005, nr 13, s. 566.

8 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 91.
° Z.Ofiarski, op. cit.,s. 719.
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maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne. Nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiej-
kolwiek przyczyny.

Analizujac rozwiazania prawne dotyczace systemu finansowego zabezpie-
czenia spotecznego, tatwo dostrzec, ze rozwiazania te realizuja zasady konstytu-
cyjne w sposob znacznie odbiegajacy od konstytucyjnych zatozen. Istnieja dalece
zroéznicowane zasady obcigzen finansowych poszczegdlnych grup spotecznych,
zwiazanych z tworzeniem zasobow pieni¢znych na finansowanie §wiadczen spo-
tecznych. R6wnoczesénie istnieja takze zroznicowane zasady przyznawania i uzy-
skiwania tych §wiadczen.

Zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa przepisy art. 67 i art. 68 Konsty-
tucji RP stanowia wzorzec konstytucyjny okreslajacy w sposob ogolny ramy za-
bezpieczenia spotecznego, kierunki polityki panstwa i sa adresowane glownie do
organéw prawodawczych'’. Godzac sie z ta linia orzecznictwa, przyjaé nalezy,
ze organem bezposrednio odpowiedzialnym za realizacjg zasad konstytucyjnych
jest Sejm RP. Mozliwo$¢ realizacji ustawodawczej funkcji Sejmu uzalezniona
jest jednakze od inicjatywy ustawodawczej, ktora zgodnie z art. 118 Konstytucji
przyshuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Mini-
strow. Organem witasciwym do podjecia inicjatywy ustawodawczej w tym przy-
padku jest Rada Ministrow, ktora prowadzi polityke wewngtrzna i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej. W ramach polityki wewngtrznej wspotczesnego pan-
stwa szczegOlnie istotng kwestia jest obowiazek realizacji zasad zabezpieczenia
spotecznego. W okresie minionego dwudziestolecia realizacja zasad zabezpie-
czenia spolecznego podjeta zostata dopiero przez rzad Jerzego Buzka. Katastro-
ficzny obraz systemu ubezpieczen spotecznych przedstawiany w 1999 r. jako
podstawowa przestanka reformy tego systemu i rownoczesnie szeroka propagan-
da nowatorstwa proponowanej zmiany stanowity daleko idace za¢mienie obrazu
dokonywanych przemian. Za¢mieniu temu stuzyt swoisty kamuflaz wzrostu fak-
tycznych obciazen, kosztow pracy oraz obciazen wynagrodzen pracowniczych.
Kamuflaz ten polegal m.in. na przeprowadzeniu ubruttowienia ptac, rent i eme-
rytur po to, aby ukry¢ podwojenie obciazen zwigzanych z nowym systemem
ubezpieczen spotecznych. Zakamuflowaniu tego wzrostu obciazen stuzyto réw-
niez wprowadzenie kilku sktadek ubezpieczeniowych w miejsce wystepujacej
dotychczas jednej. Mozna uzna¢, ze zrobiono bardzo wiele, aby system ubezpie-
czen skomplikowa¢ i uczyni¢ nieprzejrzystym, kosztownym i pracochtonnym.
Podbudowywano to stwierdzeniem, ze budzetu nie sta¢ na dotowanie systemu
ubezpieczen spotecznych. To ostatnie stwierdzenie ewidentnie jest nieprawdzi-
we, bowiem wielko$¢ dotacji budzetowej dla nowego systemu ubezpieczen od
poczatku jego funkcjonowania ciagle wzrasta i stanowi juz wielokrotno$¢ dotacji
zasilajacej stary system.

19 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Olsztynie z 6 listopada
2007 r., Il SA/O1 811/07, ,,Legalis” (system elektronicznej informacji prawniczej).
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Godnym podkreslenia jest natomiast fakt podjecia reformy systemu za-
bezpieczenia przez rzad Jerzego Buzka, i to tym bardziej ze byt to rzad mniej-
szosciowy funkcjonujacy w niekorzystnej sytuacji finansowej panstwa. Nastgpne
rzady, mimo znaczacej poprawy sytuacji finansowej panstwa, podjetej reformy,
niestety, nie kontynuowaty. Stad tez zaczeto dostrzega¢ wady i niekonsekwencje
istniejacego systemu zabezpieczenia spolecznego. Sprawa ta znalazta si¢ w orbi-
cie zainteresowan Rzecznika Praw Obywatelskich. 9 listopada 2007 r. Rzecznik
Praw Obywatelskich skierowal skarge do Trybunatu Konstytucyjnego na ustawg
o KRUS. Skargg t¢ traktowano jako poczatek koniecznych do pilnego rozwiaza-
nia problemow polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego.

Wiadomos¢ o skierowaniu przez Rzecznika Praw Obywatelskich skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego na ustawe¢ o KRUS wyzwolila wiele emocji. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich uwazal, ze przepis zobowiazujacy budzet panstwa do
finansowania sktadek na ubezpieczenia zdrowotne rolnikow, bez wzgledu na wy-
sokos¢ ich dochoddw, jest niekonstytucyjny. ,,Nastapito odstepstwo od zasady
réownego traktowania, poniewaz sktadka rolnika finansowana jest z budzetu kosz-
tem tych, ktorzy ptaca podatki” — tak stwierdzit rzecznik, kwestionujac art. 86
ust. 2 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw pu-
blicznych. Przepis ten zobowiazuje budzet panstwa do finansowania sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw bez wzgledu na wysokos¢ ich dochodow.

Sktadki, w wysokosci 17,6 zt od ha przeliczeniowego, ptaci za rolnikow
KRUS. W 2007 r. byto to 1,6 mld zt. W tym czasie w KRUS byto ubezpieczonych
ponad 1,6 mln osob, a obok 13% rolnikow, majacych do 1 ha przeliczeniowe-
g0, znajduja si¢ tam réwniez osoby o wysokich dochodach. Natomiast sktadka
od pracownikdéw oraz od emerytdw i rencistOw wynosi obecnie 9% podstawy
wymiaru, z czego od podatku dochodowego odliczane jest 7,75%, a pozostate
1,25% finansuje sam ubezpieczony z wynagrodzenia za praceg czy ze Swiadczenia
emerytalno-rentowego. Takie zréznicowanie rzecznik uwazat za niekonstytucyj-
ne, niemajace racjonalnego uzasadnienia.

Wydawato sig, ze zakwestionowanie konstytucyjnosci obecnych rozwia-
zah prawnych zmusi rzad do rozwazenia innych zasad ubezpieczenia rolnikow.
Rowne traktowanie powinno oznaczaé rowne obciazenie kosztami opieki zdro-
wotnej wszystkich ubezpieczonych proporcjonalnie do ich dochodow.

Jesliby przyjac to stwierdzenie za stuszne, podkresli¢ nalezy, ze zasada ta
jest zastosowana jedynie w odniesieniu do oséb osiagajacych dochody ze stosun-
ku pracy oraz rencistow i emerytéw. Stad tez uzna¢ mozna, ze skarga RPO jest
jedynie uzasadniona brakiem réwnego traktowania rolnikow w odniesieniu do
grupy ubezpieczonych obejmujacej pracownikow, rencistow i emerytow. Nie jest
natomiast prawdziwy argument, jakoby koszty opieki zdrowotnej tylko w odnie-
sieniu do rolnikéw nie obciazaly proporcjonalnie ich dochodéw. Nie zauwaza
si¢ zupetnie faktu, iz podobnie traktowana jest inna, moze nawet bardziej liczna,
grupa ubezpieczonych. Grupa ta obejmuje osoby osiagajace dochody z pozarol-
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niczej dziatalnosci gospodarczej. Osoby te w zasadzie oplacaja zryczaltowana
sktadke na ubezpieczenie zdrowotne. Konstrukcja sktadki jest taka sama jak
konstrukcja sktadki KRUS. Réznica sprowadza sig jedynie do wysokosci tych
sktadek. Mozna jednakze zauwazy¢, ze mimo oczywistej roznicy pomigdzy wy-
sokoscia tych sktadek w rzeczywisto$ci rdznica ta nie jest az tak znaczaca. Jesli
bowiem zauwazymy, ze z 9% sktadki podlega odliczeniu od podatku dochodo-
wego 83% kwoty sktadki naleznej, to w efekcie sktadka obciazajaca ubezpieczo-
nego wynosi 1,25% podstawy naliczenia. Tak wigc kombinacje zwigzane z usta-
laniem faktycznej wysokosci obcigzenia potwierdzaja w tym przypadku teze, ze
najbardziej ztudnym kryterium oceny rzeczywistosci jest oczywisto$¢. Zudnym
jest bowiem stwierdzenie, ze rolnicy i ich domownicy sa jedyna faworyzowana
grupa ubezpieczonych. Prawdziwym jest natomiast stwierdzenie, ze dyskrymi-
nowane sg osoby pozostajace w stosunku pracy oraz rencisci i emeryci na tle
og6tu ubezpieczonych. Sens tej dyskryminacji sprowadza si¢ do tego, ze jedy-
nie ta grupa ubezpieczonych ponosi koszty opieki zdrowotnej proporcjonalnie
do wysokosci swych dochodow. W odniesieniu do pozostatych ubezpieczonych,
tj. 0sOb osiagajacych dochody z rolniczej i pozarolniczej dziatalno$ci gospodar-
czej, jest w polskim systemie ubezpieczeniowym stosowana zasada réwnosci.
Sens tej zasady rownosci sprowadza si¢ do tego, ze kwota sktadki jest rowna dla
wszystkich ptacacych, niezaleznie od ich dochodow.

Istota problemu sprowadza si¢ nie do wysokosci sktadki, lecz do zasad jej
naliczania. Stosowanie roznych zasad w odniesieniu do réznych grup ubezpie-
czonych uzna¢ nalezy za spotecznie nieuzasadnione. Tworzy to bowiem, w zalez-
nosci od punktu widzenia, plaszczyzng dyskryminacji lub ptaszczyzng faworyza-
cji pewnej grupy wzgledem innej. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze brak stosowania
jednolitych zasad w odniesieniu do réznych grup ubezpieczonych tworzy ptasz-
czyzng roznych patologii. Sens tych patologii sprowadza si¢ do szukania drog
ucieczki z grup dyskryminowanych do grup uprzywilejowanych. Wyrazem tego
typu zjawisk jest pozorowanie prowadzenia dziatalno$ci rolniczej przez osoby
faktycznie czerpiace dochody z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej. Naby-
cie bowiem przez osobg prowadzaca pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza 1 ha
gruntow upowaznialo tg¢ osob¢ do zdeklarowania swej przynaleznosci do KRUS
1 optacania kwartalnej sktadki ubezpieczeniowej nizszej od sumy miesigcznych
sktadek ubezpieczeniowych z tytulu prowadzenia pozarolniczej dziatalnos$ci
gospodarczej.

Innym przyktadem patologii jest zjawisko tzw. samozatrudnienia. Zjawi-
sko to polega z kolei na pozorowaniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby faktycznie pozostajace w stosunku pracy. Mozna nawet stwierdzic,
ze zjawisko to jest znacznie szersze od zjawiska pozorowania dziatalnos$ci rolni-
czej. Istnieje uzasadnione podejrzenie, ze ponad milion jednoosobowych firm ma
charakter pozorny. Proby wyeliminowania tego zjawiska przez przepisy podatko-
we spotkaty si¢ ze zdecydowanym sprzeciwem, i to zardwno ze strony przedsta-
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wicieli pracodawcow, jak i 0sob pozorujacych prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej. Ta zgodnos¢ interesOw podyktowana jest obopolnym zainteresowaniem
ekonomicznym. Ze strony pracodawcow przeksztatcenie zatrudnienia w umowe
o $wiadczenie ushug z pracownikiem, ktory rejestruje si¢ jako przedsigbiorca,
likwiduje obciazenia z tytulu sktadek ZUS, a tym samym nastgpuje obnizenie
kosztéw pracy. Ze strony formalnie bytego pracownika nastepuje zwigkszenie
dochodu poprzez ponoszenie obciazen z tytutu sktadek ZUS oraz sktadki ubez-
pieczenia zdrowotnego w sposob staly, niezalezny od wysokosci osigganego do-
chodu, a ponadto umozliwia si¢ wybor opodatkowania dochodu wedtug stalej
stawki 19%. W odniesieniu do pracownikéw osiagajacych wyzsze dochody jest
to szczegolnie atrakcyjna droga ucieczki z grupy dyskryminowanej — pracowni-
czej do grupy uprzywilejowanej — prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza.

Latwo dostrzec, iz przedstawione patologie sa efektem braku jednolitosci
rozwiazan dotyczacych zasad ubezpieczenia. Mozna réwniez stwierdzié, ze sto-
sowanie roznych zasad ubezpieczenia w odniesieniu do réznych grup ubezpie-
czonych stanowi ewidentne naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci wobec
prawa (art. 32 ust. 1). Rowniez z punktu widzenia Konstytucji (art. 32 ust. 2) do-
strzegalne jest dyskryminowanie w systemie ubezpieczen spolecznych, z punktu
widzenia obciazen, grupy obejmujacej osoby pozostajace w stosunku pracy oraz
rencistow i emerytow.

Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych z 13 pazdziernika 1998 r."
stoi co prawda na gruncie rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych bez
wzgledu na ple¢, stan cywilny, stan rodzinny (art. 2a), ale z przepisu tego nie
da si¢ wywies¢ zakazu wprowadzania zréznicowanych systemow ubezpiecze-
nia (zabezpieczenia) spolecznego dla pracownikéw 1 dla oséb prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, a w konsekwencji réznicowania §wiadczen przystugu-
jacych ubezpieczonym nalezacym do réznych systemow ubezpieczenia. Nalezy
wskazaé, ze swoboda ustawodawcy przy ksztattowaniu systemow ubezpieczenia
spotecznego, w tym okreslaniu §wiadczen w ramach poszczeg6lnych systemow
ubezpieczenia, jest szeroka. Natomiast kwestia celowosci i stusznosci wprowa-
dzenia odrebnej regulacji ubezpieczenia oséb prowadzacych dziatalnos$¢ gospo-
darcza nie podlega ocenie sadéw powszechnych rozpoznajacych sprawy z zakre-
su zabezpieczenia spotecznego'?.

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze przepisy tej ustawy nie dotycza sedziow
i prokuratorow, a takze zotnierzy zawodowych oraz funkcjonariuszy:

— Policji,

— Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu,

— Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

' Dz. U., nr 137, poz. 887, tekst jednolity z 8 stycznia 2007 r., Dz. U., nr 11, poz. 74.

12 Wyrok SN z 22 stycznia 2002 r., II UKN 58/01, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izba
Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych 2003/21/523/997.
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— Strazy Granicznej,

— Panstwowej Strazy Pozarne;j,

— Shuzby Wigzienne;j,

— Stuzby Celnej,

— Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i1 Stuzby Wywiadu Wojskowego,

— Biura Ochrony Rzadu.

Lacznie wymienione wyzej kategorie osob objetych odmiennymi zasada-
mi ubezpieczenia obejmuja przeszto 350 tys. Wspdlna cecha wymienionych ka-
tegorii jest zwolnienie od placenia sktadek na ubezpieczenie przy rownoczesnym
otrzymywaniu $wiadczen na uprzywilejowanych zasadach. Wydaje sig, ze brak
jest racjonalnych przestanek do odstgpstwa wobec tak licznej grupy os6b od kon-
stytucyjnej zasady rownosci na plaszczyznie zabezpieczenia spotecznego.

W s$wietle przytoczonych przyktadéw ustawe o systemie ubezpieczen spo-
tecznych trudno traktowac jako rozwiazanie systemowe o charakterze powszech-
nym. Ustawa ta w zasadzie obejmuje swym zakresem pracownikow i osoby przez
nig zrownane z pracownikami oraz osoby prowadzace pozarolnicza dzialalno$¢
gospodarcza. W tej sytuacji podkreslane w roku 1999, przy wprowadzaniu nowe-
g0 systemu ubezpieczen spotecznych, zasady powszechnos$ci i rownosci nie tylko
nie zostaly zrealizowane, ale rowniez nie zostaty zharmonizowane z obowiazu-
jacymi juz od przeszio dwoch lat zasadami konstytucyjnymi. Uzna¢ mozna, ze
wprowadzone 10 lat temu rozwiazania normatywne mialy rozpoczaé proces two-
rzenia systemu zabezpieczenia spotecznego zgodnego z zasadami konstytucyjny-
mi. Przez minione lata najwyrazniej brak bylo woli politycznej kontynuowania
podjetych przez rzad Jerzego Buzka reform.

Obecna sytuacja finansowa panstwa, spowodowana ogdlnoswiatowym
kryzysem finansowym, rodzi pewne zainteresowanie kwestiami finansowymi
zwiazanymi z zabezpieczeniem spolecznym. Zainteresowanie to ma jednakze
charakter negatywny i skupia si¢ woko6t mozliwosci podniesienia sktadek. Je-
$liby te zamiary politykéw zostaty zrealizowane, oznaczatoby to odej$cie od
zasad przyswiecajacych tworzeniu systemu zabezpieczenia spolecznego we-
dlug celéow okreslonych w Konstytucji. Jednakze wydaje sig, ze trudna sytuacja
finansowa powinna skoncentrowa¢ uwage na dopracowaniu modelu zabezpie-
czenia spotecznego zgodnie z konstytucyjnymi zatozeniami. Istnieje potrzeba
opracowania przejrzystego modelu finansowania zabezpieczenia spotecznego.
Przejrzysto$¢ ta konieczna jest zardwno ze strony zrodel tworzenia zasobow
finansowych koniecznych do finansowania zabezpieczenia spotecznego, jak
roOwniez przejrzystych i sprawiedliwie zasadnych zasad finansowania tego
zabezpieczenia.

Prace nad stworzeniem modelu finansowania zabezpieczenia spotecznego
winny si¢ koncentrowa¢ w resortach odpowiedzialnych za zabezpieczenie spo-
teczne oraz za finanse publiczne. To dwa resorty odpowiedzialne za system finan-
sowy zabezpieczenia spolecznego. Trudna sytuacja finansowa moze by¢ wlasnie
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pomocna do stworzenia spotecznie zasadnego systemu eliminujacego zarowno
przywileje, jak i dyskryminacj¢ grup spolecznych systemem tym objetych.

Wprowadzenie jednolitych zasad dotyczacych finansowania zabezpiecze-
nia spotecznego nie oznacza skupienia kwestii dotyczacych realizacji tych zasad
w jednej instytucji. W zakresie tym dostrzega¢ mozna potrzebe rozdzielenia funk-
cji organu administracji publicznej od funkcji instytucji finansowej. Obecnie Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych funkcje te taczy. Dziesigcioletnia praktyka funk-
cjonowania tej panstwowej jednostki organizacyjnej nie potwierdza shuszno$ci
tego rozwigzania. Wydaje sig, ze uwzgledniajac specyfike poszczegdlnych grup
spotecznych, mozliwe jest funkcjonowanie wigkszej liczby jednostek obstuguja-
cych te grupy. Rownoczesnie godne rozwazenia jest skonsolidowanie finansowe
cato$ci zabezpieczenia spolecznego w jednej wyspecjalizowanej instytucji finan-
sowej. Wielkos¢ srodkdéw finansowych dotyczacych zabezpieczenia spotecznego
sktania do objecia takiej instytucji szczegoélnym nadzorem finansowym.
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ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI
Z TYTULU DORADZTWA PODATKOWEGO W POLSCE

1. Wykonywanie kazdego zawodu wiaze si¢ z ponoszeniem odpowiedzialnosci
z r6znego zakresu. Niewatpliwie rodzaj i zakres odpowiedzialno$ci powiazane sa
z charakterem czynnos$ci wykonywanych w ramach danego zawodu. Z reguty od-
powiedzialno$¢ rozumiana jest jako ujemne konsekwencje ponoszone przez pod-
mioty prawa w zwiazku z zaistnieniem zdarzen negatywnie ocenianych w swietle
obowiazujacego prawa. Doradztwo podatkowe wykonywane jest przez podmio-
ty, ktore w sposob profesjonalny diagnozuja skutki podatkowe istniejacych sta-
now faktycznych i prawnych!. Wykonywanie tych czynno$ci reguluje ustawa
z 5 lipca 1996 1. o doradztwie podatkowym?. Czynnosci doradztwa podatkowego
wykonywane sa gléwnie przez przedstawicieli zawoddéw zaufania publicznego,
co wiaze si¢ zarowno z okre§lonymi uprawnieniami, jak i obowigzkami. W lite-
raturze zawod zaufania publicznego okresla si¢ mianem zawodu polegajacego na
obstudze osobistych potrzeb ludzkich’. Zatem wykonywanie doradztwa podatko-
wego powiazane jest z wieloma czynnikami, wiele tez czynnikow ma wplyw na

' W. Modzelewski, R. Janiec, Komentarz do ustawy o doradztwie podatkowym, Warszawa
1997, s. 8.

2 Dz. U, nr 102, poz. 475; tekst jedn. Dz. U. z 2008 r., nr 73, poz. 443 wraz z pdzn. zm., zwana
dalej ustawaq o doradztwie podatkowym.

3 P.Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego na przykladzie adwokatury, [w:] Konstytu-
cja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000.
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czynnosci doradztwa podatkowego. Z jednej strony wystepuja okreslone korzy-
$ci, ale moga takze wystapi¢ niekorzystne konsekwencje. Aby zminimalizowaé
ujemne nastgpstwa wykonywanych dziatan z tytulu doradztwa podatkowego,
ustawa o doradztwie podatkowym w art. 36 pkt 1 wylicza podstawowe reguty,
ktorych respektowanie wymagane jest od wykonujacych zawod zaufania publicz-
nego, majac na celu w gtdéwnej mierze nie tylko ochrong interesow podatnikow,
ptatnikoéw i inkasentow, lecz takze szeroko rozumianego interesu publicznego.
Reguly zawarte w niniejszej regulacji zawieraja konstytucyjna zasadg postepo-
wania zgodnie z tre§cia prawa*, ze ztozonym $lubowaniem? oraz z zasadami ety-
ki zawodowej. Zasady etyki zawodowej w dobie licznej i bezkompromisowe;j
konkurencji zatracaja jednak swoja pierwotna przestanke. Konflikty interesow
wystepujace na wszystkich szczeblach dziatalnosci gospodarczej i zycia publicz-
nego stanowia niezwykle istotne elementy odpowiedzialno$ci. Nie sposob ich
unikna¢, stosujac nawet regulacje prawne czy kodeksy etyczne®. Ustawodawca,
naktadajac na podmioty $wiadczace ustugi z zakresu doradztwa podatkowego
szereg obowiazkow, podwyzsza reguly wykonywania doradztwa podatkowego.
Naruszenie bowiem tych zasad niesie za soba konsekwencje w postaci odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej, o ktorej mowa ponizej. Zatem obowiazek prze-
strzegania norm zawartych w ustawie o doradztwie podatkowym wiaze wszelkie
podmioty wykonujace czynnosci doradztwa podatkowego, co w konsekwencji
prowadzi do stwierdzenia, ze doradztwo podatkowe polega na podejmowaniu
wszelkich mozliwych dziatan w granicach prawa, majacych na celu ochrong inte-
resoOw podatnikow, platnikow oraz inkasentéw. Dziatania takie wynikaja z tresci
roty §lubowania’, po ktorym nastepuje wpis na liste doradcéw podatkowych.
Zakres odpowiedzialno$ci z tytutu wykonywania doradztwa podatkowego
jest determinowany ponoszeniem konsekwencji za konkretnie podjete dziata-
nia. Stad istotne znaczenie ma wyodrebnienie okreslonych plaszczyzn odpowie-
dzialno$ci z tytulu doradztwa podatkowego, w zakresie ktdérych wykonywanie

4 Por. art. 83 ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U., nr 78,
poz. 483), w mysl ktorego ,,przestrzeganie prawa Rzeczypospolitej jest obowiazkiem kazdego, kto znaj-
duje sig na terytorium naszego panstwa, a wigc niezaleznie od posiadanego obywatelstwa. W systemie
demokratycznym prawo obowiazujace w panstwie powinno odpowiadac interesom i dazeniom spote-
czenstwa, ktore wszak ma wpltyw na wybor swoich reprezentantéw, na ich dziatalno$¢, na tres¢ ustana-
wianych norm prawnych. Osiagnigcie okreslonych i zatozonych celéw spotecznych nastgpuje nie z chwi-
la ustanowienia odpowiednich norm prawnych, ale z wejsciem ich w zycie, wywoluje te skutki, o ile
jest konsekwentnie przestrzegane i stosowane” (Komentarz do art. 83, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, zrodto: LEX).

5 Por. art. 8 ust. 2 ustawy o doradztwie podatkowym, zgodnie z ktérym czynnosci doradztwa
podatkowego wykonywane powinny by¢ w szczego6lnosci zgodnie z dobrem klienta, z sumienno$cia oraz
zgodnie z prawem.

¢ A. Lewicka-Strzatecka, Odpowiedzialnos¢ moralna w Zyciu gospodarczym, Warszawa
2006, s. 11.

7 Por. art. 8 ust. 2 ustawy o doradztwie podatkowym.

~PIS 3-2009.indb 116 2011-02-01 12:30:01



ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI... 117

czynnosci doradztwa podatkowego moze powodowaé skutki w formie odpowie-
dzialnoséci cywilno-prawnej, karnej, administracyjnej, dyscyplinarnej, a takze
moralnej. W literaturze i doktrynie istnieje poglad, wedlug ktérego wyroznienie
wsrod czynno$ci doradztwa podatkowego porad, opinii 1 wyjasnien ma $cisty
zwiazek z trescia, forma oraz ewentualng odpowiedzialnoscia doradcy podatko-
wego. Element czasu odgrywa znaczna rolg w ksztattowaniu si¢ podstawowych
zasad odpowiedzialnosci z tytulu doradztwa podatkowego.

2. Nalezy podkresli¢, ze czynnosci z zakresu doradztwa podatkowego wykony-
wane byly, zanim nastapita ich prawna regulacja. Fakt ten nie oznacza wszakze,
ze wykonujacy czynnos$ci wchodzace w pozniejszy zakres przedmiotowy doradz-
twa podatkowego nie ponosili zadnej odpowiedzialno$ci w zwiazku z wykony-
waniem tych czynnosci. Odpowiedzialnos¢ ta byta w pewien sposob ograniczona,
poniewaz obejmowala jedynie odpowiedzialno$¢ cywilno-prawna za wykonanie
zobowigzan oparta o systemowe rozwigzania prawne znajdujace swoj wyraz
w prawie cywilnym. Prawo cywilne przewiduje szereg rozmaitych konstrukcji
prawnych majacych na celu ochrong podmiotéw stosunku cywilno-prawnego.

Jedna z najwazniejszych zasad dotyczacych odpowiedzialnosci jest jej
konstrukcja oparta o ponadczasowa zasade winy. Zasada winy, polegajaca na tym,
iz dtuznik odpowiada tylko za szkodg wynikla z jego zawinionego zachowania,
zostala ugruntowana w pierwszych nowozytnych kodyfikacjach®. Nalezy pod-
kresli¢, ze w XX w. doszlo do rozszerzenia odpowiedzialno$ci obiektywnej pod
postaciami zasad ryzyka i odpowiedzialno$ci absolutnej. Jednym z czynnikow
majacych wplyw na rozgraniczenie zasad odpowiedzialno$ci byt rozwoj ubez-
pieczen majatkowych. System odpowiedzialno$ci odszkodowawczej positkujacy
si¢ systemowymi ubezpieczeniami umozliwil poszerzenie ochrony poszkodo-
wanego. Istnieje poglad, wedtug ktorego odpowiedzialno$¢ sprawcza w mozli-
wych przypadkach jest zastgpowana przez odpowiedzialno$¢ ubezpieczeniowa’.
W polskim prawie cywilnym zasada winy znalazta swoj wyraz w art. 134 rozpo-
rzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej — Kodeks zobowiazan z 27 pazdziernika
1933 1.!9 zachowujac swoj ksztatt do chwili obecnej!!. Zasada ta wyrazona jest
w postaci sformutowania: ,,Kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkodg, obowia-
zany jest do jej naprawienia”.

8 M. Kalinski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, [w:] A. Olejniczak, Prawo zobowiqzan
— czes¢ ogolna. System Prawa Prywatnego, t. 6, Warszawa 2009, s. 18.

® W. Warkalto, Odpowiedzalnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa
1972, s. 315.

10 Dz. U., nr 82, poz. 598.
1 Por. art. 415 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U., nr 16, poz. 93) z p6zn. zm.
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Wsréd czynnosci doradztwa podatkowego dokonywanych na rzecz ustu-
gobiorcOw wyrdzniamy: udzielanie porad'?, wyrazanie opinii'®, formutowanie
wyjasnien'®. Ich rozréznienie polega na odmiennej subiektywizacji oraz suge-
stywnosci tresci zawartej w kazdej z tych rodzajow wypowiedzi, a zatem 1 na
réoznym wzgledem nich zakresie odpowiedzialnosci wykonujacego dana czyn-
no$¢. Zgodnie z tym rozny jest takze wpltyw na postgpowanie adresata, charakter
prawny danej czynno$ci oraz tresci zwiazanej z okreslonym jej rodzajem.

Poza zobowiazaniem wynikajacym ze $wiadczenia ustug doradztwa podat-
kowego moze powstawaé nowe zobowiazanie, wynikajace wprawdzie z czynno-
sci doradztwa podatkowego, jednak wystepujace w przypadku naruszenia prze-
stanek zawartych w systemowych rozwigzaniach odpowiedzialno$ci. Dziatania
z zakresu doradztwa podatkowego nie zawsze powoduja korzystne konsekwen-
cje. W przypadku niektorych ujemnych rezultatdéw zwiazanych z dziataniem
badZ zaniechaniem dzialania moze wystapi¢ nowy stosunek zobowiazaniowy
powodujacy mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania.

Ustawa o doradztwie podatkowym w art. 43 zawiera regulacj¢ dotyczaca
odpowiedzialno$ci cywilno-prawnej doradztwa podatkowego. Odpowiedzialno$¢
cywilno-prawna w przypadku wyrzadzenia szkody oparta jest o zasady zawarte
w Kodeksie cywilnym. Obecny stan prawny zawarty w niniejszej regule prawne;j
nie jest tozsamy z pierwotnym brzemieniem. Nowelizacja wprowadzona ustawa
z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o doradztwie podatkowym!'®> w znaczacy
sposob rozszerzyla cywilno-prawny zakres odpowiedzialno$ci doradztwa po-

12 Porada, ttumaczona w stowniku jezyka polskiego jako ,,fachowa wskazowka dotyczaca roz-
wigzania jakiego$ problemu” lub jako ,,udzielenie komus rady”, moze przybra¢ formg ustna badz pisem-
na. W przypadku porady podatkowej mamy do czynienia ze zréznicowanym stopniem odpowiedzialno$ci
doradcy podatkowego, ktory moze mie¢ znaczny lub ograniczony wptyw na podjgcie decyzji adresata,
w zaleznosci od sposobu sformutowania porady. Moze ona bowiem uwzglgdnia¢ odpowiednie zastrzeze-
nia i warunki dotyczace podjgcia decyzji. Jak wynika z istoty porady, zawiera ona elementy sugestii co
do rozstrzygnigcia problemu. Jednakze o ostatecznym rozwiazaniu sprawy decyduje osoba, ktorej porada
dotyczy, co takze w pewnym stopniu wptywa na ograniczenie odpowiedzialnosci udzielajacego porady.

13 Opinia (z lacinskiego opinio) winna by¢ calo$ciowa i doglgbna analiza okre§lonego zjawiska,
oznacza ,,przekonanie o czyms badz o kims, zdanie, poglad na dana sprawg”. Z samej definicji mozna
wywnioskowac, ze opinia odznacza si¢ wysokim stopniem subiektywizmu. Inaczej méwiac, odpowie-
dzialnos¢ udzielajacego oceny czy tez stwierdzajacego dany sad jest bardzo ograniczona. Ze wzglgdu
na charakter dziatalnosci opiniodawczej opiera si¢ ona na mniemaniu opiniujacego. Ewentualne konse-
kwencje odpowiedzialno$ci doradca podatkowy ponosi tylko z tytutu blgdow merytorycznych popetnio-
nych w opinii. Mozna warto§ciowac opini¢ podlug miary kompetencji opiniodawcy oraz jego znajomosci
danej dziedziny czy tematu.

4 Wyjasnienie w sposob metodologiczny przedstawia sie¢ natomiast jako ,,procedura majaca na
celu uzyskanie odpowiedzi na pytanie, dlaczego w rzeczywistosci jest tak a tak, jesli wiadomo, ze tak
wlasdnie jest”. Od strony logicznej wyjasnienie jest ,,rodzajem rozumowania, polegajacego na wypro-
wadzeniu uznanego z gory zdania z innych zdan juz uznanych”. Jako jedna z form dziatalnoséci dorad-
cy podatkowego wyjasnienie wydaje si¢ dla niego najmniej wigzacym rodzajem wypowiedzi. Niewy-
kluczone jest jednak, ze w jakim$ stopniu moze ona wigza¢ si¢ z odpowiedzialnoscia sporzadzajacego
wyjasnienie.

5 Dz. U., nr 42, poz. 474; weszta w zycie 11 czerwca 2001 .
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datkowego, ktory nie obejmuje juz tylko katalogu czynnosci zawartych w art. 2
ust. 1 ustawy o doradztwie podatkowym — zakres przedmiotowy ustawy — lecz
takze czynno$ci zawarte w art. 31 ust. 2-4 obejmujace w szczegdlnosci dziatal-
no$¢ naukowo-dydaktyczng i szkoleniowa w zakresie doradztwa podatkowego
i rachunkowosci oraz doradztwo prawne, doradztwo ekonomiczne, a takze do-
radztwo finansowe. Warto wspomnie¢, ze odpowiedzialno$¢ obejmuje takze pod-
mioty, z pomoca ktorych czynnosci te sa wykonywane lub ktorym powierza si¢
ich wykonanie'®. Celowo$ciowa wyktadnia przepisu jednoznacznie przesadza, iz
czynnosci doradztwa podatkowego moga by¢ powierzone wytacznie innym pod-
miotom uprawnionym, np. bieglym rewidentom, radcom prawnym'’.

3. Majac na wzgledzie mozliwo$¢ wystapienia roszczen odszkodowawczych,
ustawodawca, w sposob celowy i logiczny, wprowadzit obowiazek podlegania
obowiazkowemu ubezpieczeniu od odpowiedzialno$ci cywilnej zwiazanej z wy-
konywanymi czynnosciami doradztwa podatkowego. Reguta ta znajduje swoj
wyraz w art. 44 ustawy o doradztwie podatkowym. Ubezpieczenie wykonywa-
nia czynnos$ci doradztwa podatkowego swoim zakresem powinno obejmowac
zaréwno doradce podatkowego wykonujacego zawdd doradcy podatkowego we
wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, jak i osoby, z ktorych pomocy korzysta,
a ponadto podmioty, ktérym wykonywanie czynno$ci powierza. Zakres przed-
miotowy ochrony ubezpieczeniowej powinien obejmowaé szkody wyrzadzone
w zwiazku z wykonywaniem czynno$ci doradztwa podatkowego. W wigkszosci
przypadkow ubezpieczenie doradztwa podatkowego oparte jest o umowe general-
na zawarta pomiedzy Krajowa Izba Doradcow Podatkowych a ubezpieczycielem.
Umowa ta przewiduje trzy warianty ubezpieczenia: ubezpieczenie podstawowe,
ubezpieczenie dodatkowe oraz ubezpieczenie uzupetniajace. Ubezpieczenie pod-
stawowe spetnia wymogi obowiazkowego ubezpieczenia od odpowiedzialnosci
cywilnej dla podmiotow wykonujacych doradztwo podatkowe, w ktorym suma
gwarancyjna w odniesieniu do jednego zdarzenia wynosi rownowartos¢ 10 tys.
euro. Minimalna suma ubezpieczenia oraz szczegdtowy zakres obowiazkowe-
g0 ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej okre§lone zostaly w rozporza-
dzeniu ministra finansow z 4 grudnia 2003 r. w sprawie obowiazkowego ubez-
pieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej podmiotéw wykonujacych doradztwo
podatkowe'®, wydanego na podstawie art. 46 ustawy o doradztwie podatkowym.
Podwyzszenie tacznej sumy gwarancyjnej jest mozliwe przez dodatkowe ubez-
pieczenie. Natomiast ubezpieczenie uzupetniajace ma charakter dobrowolny, da-
jacy mozliwo$¢ ubezpieczenia m.in. dziatalnosci naukowo-dydaktycznej, szkole-
niowej i wydawniczej w zakresie doradztwa podatkowego i rachunkowosci.

16

Por. art. 43 ust. 1 ustawy o doradztwie podatkowym.
7 W. Modzelewski, R. Janiec, op. cit., s. 90.
'8 Dz. U.z2003 r., nr 211, poz. 2065.
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Nalezy podkresli¢, ze obowiazek ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cy-
wilnej powstaje nie pdzniej niz w dniu poprzedzajacym dzien rozpoczecia wy-
konywania czynno$ci doradztwa podatkowego!. Zgodnie z regulacja zawarta
w art. 45 ustawy o doradztwie podatkowym katalog obowiazkowego ubezpiecze-
nia od odpowiedzialnosci cywilnej obejmuje takze adwokatow, radcow prawnych,
o ile zatrudniaja oni doradcow podatkowych i nie ubezpieczyli si¢ od odpowie-
dzialno$ci cywilnej za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu tych zawodow.

4. Niewatpliwie zakres odpowiedzialno$ci doradztwa podatkowego wiaze sig
z forma organizacyjna $wiadczenia ustug doradztwa podatkowego. Ustawa
o doradztwie podatkowym przewiduje zrdéznicowane formy organizacyjne wy-
konywania doradztwa podatkowego. Zgodnie ustawa o doradztwie podatko-
wym czynnosci doradztwa podatkowego moga by¢ wykonywane przez osoby
fizyczne?, sposrod ktorych w przewazajacej czesci beda to doradcy podatkowi,
ktérzy wykonuja dziatalno$¢ we wiasnym imieniu i na wlasny rachunek?'. Taka
forma organizacyjna w zasadzie determinuje wytaczna odpowiedzialno$¢ osoby
fizycznej wykonujacej doradztwo podatkowe. Warto wspomniec, ze podmiot ten
nie odpowiada wylacznie za wlasne dziatanie, lecz takze za dzialania i zanie-
chania oséb, z pomoca ktérych wykonuje czynnosci doradztwa podatkowego.
Ustawa o doradztwie podatkowym zezwala, aby doradca podatkowy powierzyt
wykonanie pewnych czynnoséci podmiotom spetniajacym odpowiednie warunki.
Jednakze w tym przypadku doradca podatkowy ponosi odpowiedzialno$¢ oparta
o regulacje zawarte w art. 429 Kodeksu cywilnego, a mianowicie na zasadzie
winy w wyborze.

Oprocz osob fizycznych wymienionych w art. 3 ustawy o doradztwie
podatkowym doradztwo podatkowe moze by¢ wykonywane takze przez osoby
prawne oraz inne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej?.
Doradcy podatkowi moga tworzy¢ strukturg organizacyjna w postaci spotki do-
radcow podatkowych, w ktorej co do zasady odpowiedzialno$¢ ponoszona jest
przez wspolnikow solidarnie. Spétka doradcow podatkowych oparta jest na regu-
lacjach Kodeksu cywilnego dotyczacych spoiki cywilnej, a takze spotki jawnej
uregulowanej w przepisach Kodeksu spotek handlowych®. Nieustanna specjali-
zacja 1 niebywata liczba wysoce rozbudowanych indywidualnych przypadkow
powoduje konieczno$¢ tworzenia licznych form organizacyjnych. Przepisy pra-
wa w zakresie odpowiedzialnos$ci spotki, a tym samym wspolnikéw w spolce cy-

19 Ibidem, § 3.

2 Por. art. 3 ustawy o doradztwie podatkowym.

2l Por. art. 4 ustawy o doradztwie podatkowym.

2 Por. ibidem.

2 Por. art. 22 i nast. ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U., nr 94,
poz. 1037) z pézn. zm.
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wilnej, jawnej 1 komandytowej, nie przewiduja mozliwosci wylaczenia odpowie-
dzialnosci w zwiazku z wykonywaniem wolnego zawodu przez innego wspdlnika
lub wspolnikow. Szczegolny rodzaj odpowiedzialnosci wystepuje w przypadku
spotki partnerskiej*, zaliczanej takze do spotek nieposiadajacych osobowosci
prawnej. Spoltka partnerska utworzona jest w celu wykonywania wolnego zawo-
du przez osoby fizyczne. Istotna cecha tej formy organizacyjnej jest ksztattowa-
nie si¢ indywidualnej odpowiedzialnosci partneréw za zobowiazania wynikajace
z wykonywania wolnego zawodu. W zwiazku z powyzszym wylaczona zosta-
je odpowiedzialno$¢ spotki na rzecz partneréw ponoszacych odpowiedzialno$¢
swoim majatkiem indywidualnym.

Kolejnymi formami organizacyjnymi doradztwa podatkowego sa spotki
posiadajace osobowos$¢ prawna, a mianowicie spotka z ograniczona odpowie-
dzialno$cia lub spotka akcyjna. Zgodnie z regulacja zawarta w art. 4 ust. 1 pkt 3
spoitki te winny spetni¢ tacznie nastepujace warunki: wigkszos$¢ cztonkdéw zarza-
du stanowia doradcy podatkowi, a jezeli zarzad sktada si¢ z nie wigcej niz dwoch
0s0b, to jedna z nich jest doradca podatkowym; wigkszo$¢ gtosow w zgromadze-
niu wspolnikow (akcjonariuszy) oraz w organach nadzoru przystuguje doradcom
podatkowym; w spotce akcyjnej wydawane sa wylacznie akcje imienne; zbycie
akcji lub udziatéw albo ustanowienie na nich zastawu wymaga zezwolenia udzie-
lonego przez zarzad spotki. Jednakze w tych przypadkach, zgodnie z art. 4 ust. 2
ustawy o doradztwie podatkowym, czynnosci doradztwa podatkowego wykony-
wane sa wylacznie przez doradcow podatkowych, radcow prawnych lub biegtych
rewidentow zatrudnionych w tych podmiotach. W takich formach organizacyj-
nych odpowiedzialno$¢ bedzie spoczywata na spotce jako osobie prawnej, jednak
w pewnych przypadkach odpowiedzialno$¢ ponoszona bedzie przez cztonkow
zarzadu spoiki.

Warto podkresli¢, ze za btedy wynikajace z doradztwa podatkowego bez-
posrednie konsekwencje ponosi sam podatnik. Moze on jednak domagac sig od-
szkodowania w przypadku blgdu lezacego po stronie podmiotu wykonujacego
czynnosci doradztwa podatkowego. Wobec powyzszego nalezy dotozy¢ wszel-
kich staran przy wyborze odpowiedniego podmiotu wykonujacego czynno$ci
doradztwa podatkowego.

5. Poza niezwykle rozbudowana odpowiedzialno$cia cywilno-prawna zwiazana
z wykonywaniem czynnos$ci doradztwa podatkowego wystepuje takze inny ro-
dzaj odpowiedzialno$ci, a mianowicie — jak wyzej wskazywano — odpowiedzial-
no$¢ dyscyplinarna, uregulowana w art. 64 ustawy o doradztwie podatkowym.
Wykonywanie doradztwa podatkowego, podobnie jak w przypadku innych wol-
nych zawodow, zwiazane jest niezaleznie od odpowiedzialnosci cywilnej z po-
noszeniem odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. W przypadku niewykonania badz

2+ Por. art. 86 i nast. ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U., nr 94,
poz. 1037) z p6zn. zm.
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nienalezytego wykonania obowiazkow zawodowych lub tez dopuszczenia sig
czynow sprzecznych z szeroko pojmowanymi zasadami etyki zawodowej moze
zosta¢ zastosowana sankcja w postaci pozbawienia prawa do wykonywania za-
wodu. Podmioty majace zastrzezenia w stosunku do podmiotu wykonujacego
doradztwo podatkowe moga uzewnetrzni¢ ten fakt, sktadajac skarge do zastepcy
Rzecznika Dyscyplinarnego Krajowej Izby Doradcow Podatkowych. Od $wiad-
czacych ustugi doradztwa podatkowego wymagana jest wyzsza staranno$¢ — sa
oni bowiem profesjonalistami w danej dziedzinie. Nalezy podkresli¢, ze odpo-
wiednio wysoki poziom staranno$ci dzialania wymagany jest od wszystkich
przedstawicieli wolnych zawodow.

6. Kolejnym rodzajem odpowiedzialnos$ci wystepujacym w przypadku wykony-
wania doradztwa podatkowego jest odpowiedzialno$¢ karna. Odpowiedzialnosc¢
karng zwiazana z doradztwem podatkowym postrzega si¢ w dwoch plaszczy-
znach. W obu przypadkach powigzana jest z obowiazkami spoczywajacymi na
swiadczacych ustugi doradztwa podatkowego. Z jednej strony dotyczy podmio-
tow wykonujacych doradztwo podatkowe bez spetnienia ustawowych wymogow,
z drugiej strony stanowi represj¢ karna w stosunku do podmiotéw uprawnionych
do wykonywania doradztwa podatkowego, jednak niespetniajacych obowiazkow,
ktore naktada na nie ustawa. Stopien i forma karnej odpowiedzialno$ci sa zrozni-
cowane. Wiele czynnikéw ma wplyw na dotkliwo$¢ karnej represji. Ustawa o do-
radztwie podatkowym zawiera regulacje dotyczace odpowiedzialnosci karnej.
Wyraza to regulacja zawarta w art. 81 i art. 82 ustawy o doradztwie podatkowym,
ktéra w obu przypadkach przewiduje kare grzywny w przypadku naruszenia hi-
potezy normy prawa. Zgodnie z art. 81 przestepstwo popetnia ten, kto nie bedac
uprawniony, w sposob zawodowy wykonuje czynnosci doradztwa podatkowe-
go. Sankcja za zlamanie tej reguly jest kara grzywny w wysokos$ci do 50 tys. zt.
Oznacza to, iz zawodowe wykonywanie czynno$ci doradztwa podatkowego przez
podmioty wykraczajace poza zakres objety regulacja wyrazong w art. 3 14 ustawy
o doradztwie podatkowym, zawierajaca wyszczegolnione podmioty uprawnione
do wykonywania doradztwa podatkowego, stanowi naruszenie przepisow prawa
i podlega karze. Od chwili wejScia w zycie ustawy o doradztwie podatkowym
zachowat si¢ pierwotny ksztalt tej regulacji, obowiazujacy do chwili obecne;j.
Wykonywanie czynnosci doradztwa podatkowego przed wejsciem w zycie usta-
wy o doradztwie podatkowym nie podlegato sankcji karne;j.

Z kolei regulacja znajdujaca swoj wyraz w art. 82 ustawy o doradztwie po-
datkowym skierowana jest do podmiotéw wykonujacych doradztwo podatkowe,
a mianowicie doradcow podatkowych. Niniejsza regulacja przewiduje sankcje
w postaci kary grzywny w wysokosci do 5 tys. zt w przypadku naruszenia zasad
formalnych wykonywania doradztwa podatkowego®.

% Por. art. 82 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o doradztwie podatkowym.
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Poza regulacjami zawartymi w ustawie o doradztwie podatkowym odpo-
wiedzialnosé¢ karng przewiduje ustawa z 10 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skar-
bowy?*. Zgodnie z ta regulacja odpowiedzialno$¢ karno-skarbowa spoczywa na
podmiotach zajmujacych si¢ zawodowo prowadzeniem spraw gospodarczych?’,
zatem czynnosci doradztwa podatkowego objete beda restrykcja karno-skarbo-
wa. Poprzednia regulacja karno-skarbowa® nie przewidywata odpowiedzialno-
sci w tym przypadku. Wykonywanie doradztwa podatkowego powiazane jest
z obowiazkami, ktorych naruszenie powoduje odpowiedzialno$¢ przewidziana
w Kodeksie karnym skarbowym?. W przypadku $§wiadczenia usthug doradztwa
podatkowego podstawe ich wykonywania stanowi umowa zawarta mi¢dzy pod-
miotem wykonujacym czynno$¢ a podmiotem, na rzecz ktorego czynno$¢ jest
wykonywana. Zgodnie z regulacja zawarta w art. 9 § 3 przypisanie sprawstwa
podmiotowi wykonujacemu doradztwo podatkowe moze nastapi¢ wyltacznie, gdy
czyn ten jest zabroniony pod grozba kary i ma charakter zawiniony, a ponad-
to gdy czyn narusza obowiazki wynikajace z umowy. Wprowadza tym samym
szczegolna posta¢ sprawstwa, w ktorym zachowanie danej osoby oceniane jest
jak w przypadku sprawcy. Istnieja przypadki, w ktorych Kodeks karny skarbowy
przewiduje mozliwos¢ wylaczenia odpowiedzialnosci mimo naruszenia zasad
w nim okre$lonych. Jednym z tych przypadkéw jest instytucja czynnego zalu
zawarta w art. 16, ktora polega na podejmowaniu dziatan niweczacych jego za-
chowanie®, Zatem w sytuacji gdy sprawca ujawni wlasny czyn zabroniony i jego
istotne okolicznosci oraz osoby wspoétdziatajace w jego popetnieniu, ma on moz-
liwos¢ korzystania z przestanek instytucji czynnego zalu.

7.Poza odpowiedzialno$cia wynikajaca z przepisOw prawa wystepuje takze rodzaj
odpowiedzialnos$ci, ktdry nie znajduje wyrazu w normach prawnych, jednakze
posiada glebokie znaczenie w aspekcie moralnym?!. Szeroko rozumiane pojecie
doradztwa podatkowego zawarte zostalo w ustawie o doradztwie podatkowym
z 1996 r. Elementem zakresu przedmiotowego ustawy o doradztwie podatko-
wym jest wykonywanie czynnosci doradztwa podatkowego w sposob zawodo-
wy 1 odptatny. Zatem podmioty wykonujace nieodptatnie czynnosci wynikajace

% Dz. U., nr 83, poz. 930; tekst jedn. Dz. U. z 2007 r., nr 111, poz. 765 z pdzn. zm.

7 Por. art. 9 § 3 Kodeks karny skarbowy.

2 Por. Ustawa karna skarbowa z 26 pazdziernika 1971 r. (Dz. U., nr 28, poz. 260).

¥ P. Tatarczak, J. Tatarczak, Odpowiedzialnos¢ karna skarbowa doradcéw podatkowych
i ksiegowych, ,,Monitor Podatkowy” 2002, nr 1.

30 L. Wilk, Komentarz do art. 16, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks karny skarbowy. Ko-
mentarz, Warszawa 2007.

31 ,,Odpowiedzialnos¢ to nic innego jak przekonanie, ze sig jest rzeczywistym sprawca aktu
moralnego i jego skutkow. Odpowiedzialnos¢ jest odpowiedzialnoscia w sytuacji, ktora jest konkretna,
zmienna, czg¢sto niepowtarzalna. Do tego, by poczucie odpowiedzialnosci rozwinglo sig, cztowiek musi
mie¢ przekonanie, ze w konkretnej sytuacji, w jakiej si¢ znalazl, nie tylko wiedziat, co nalezy zrobic¢, lecz
rzeczywiscie mogt to zrobi¢” (J. Tischner, Wobec wartosci, Poznan 1992, s. 100).
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z zakresu przedmiotowego doradztwa podatkowego nie ponosza prawnej odpo-
wiedzialnosci za wykonywane czynnosci. Podmiot, ktory udzielit nieodptatne;j
mylnej porady, nie ponosi odpowiedzialno$ci przewidzianej litera prawa. Moze
jednak wchodzi¢ w gre odpowiedzialno$¢ moralna, ktdra jest §cisle powiazana
z podmiotem udzielajacym porady.

Nalezy podkreslié¢, iz odpowiedzialno§¢ moralna nie jest kategoria uzna-
wana przez ekonomistow, ze wzgledu na jej nieokreslonosé, subiektywnosc
i niemierzalno$¢®.

Odpowiedzialnos¢ moralna jest $cisle powiazana z jednostka ludzka. Jej
dolegliwos$¢ i doniostos¢ pozostaje w nierozerwalnym zwiazku z wrazliwo$cia
ludzka oraz moznoscia i mozliwo$ciami postrzegania danej sytuacji.

8. Przedstawione powyzej tezy i regulacje wskazuja na wystgpowanie $cistego
zwiazku instytucji odpowiedzialnosci z wykonywanymi przez okreslone pod-
mioty czynno$ciami w zakresie doradztwa podatkowego. Instytucja odpowie-
dzialno$ci wyznacza wiele horyzontow dziatalnosci, okresla zasady i reguty po-
stgpowania, a ponadto kreuje stosunki miedzyludzkie. Bez watpienia pozostaje
fakt, iz kazdy rodzaj aktywnosci spotecznej wiaze si¢ z okreslona odpowiedzial-
no$cia. Jej rodzaj, charakter oraz zakres wynika z cech danego zawodu. Formy
czynnosci z zakresu doradztwa podatkowego pozostaja w $cistym zwiazku z od-
powiedzialnoscia wykonujacego te czynnosci. Biorac pod uwage charakter i tre$¢
porad, opinii i wyjasnien, nalezy stwierdzi¢, ze sa one bardzo zréznicowane. Od
swiadczacych ustugi doradztwa podatkowego wymagany jest znaczny stopien
staranno$ci — sa oni bowiem profesjonalistami w danej dziedzinie. Nalezy pod-
kresli¢, ze odpowiednio wysoki poziom staranno$ci dziatania wymagany jest od
wszystkich przedstawicieli wolnych zawodow.

W literaturze wyrazany jest poglad, wedtug ktorego zakres odpowiedzial-
nosci jest zalezny od posiadanej wiadzy®. W zakresie doradztwa podatkowego
posiadanie wtadzy trzeba utozsamiac z posiadaniem uprawnien do wykonywania
czynnosci doradztwa podatkowego.

Nalezy podkresli¢, ze podatnik winien mie¢ ustawowo zagwarantowana
ochrong na wypadek nierzetelnos$ci podmiotu $wiadczacego ustugi doradztwa
podatkowego, ktoremu powierzyt ich wykonanie. Z tych wzgledow podstawa
do tworzenia unormowan prawnych dotyczacych doradztwa podatkowego byt
wlasnie szeroko rozumiany interes podatnika. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze
zaufanie do doradcow podatkowych, powiazane z gwarancja ponoszenia przez
nich odpowiedzialnosci, staje si¢ kluczowym elementem przesadzajacym o wy-
borze danego doradcy.

32 A. Lewicka-Strzatecka, op. cit., s. 8.
3 H. Jonas, Zasada odpowiedzialnosci, przet. M. Klimowicz, Krakow 1996.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Jerzy Pasnik

KILKA UWAG DO PROJEKTU USTAWY
O CZYNNOSCIACH OPERACYJNO-ROZPOZNAWCZYCH
W KONTEKSCIE OCHRONY PRAW I WOLNOSCI
OBYWATELSKICH

I. Zagadnienia wstepne

1. Istota czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych w ujeciu
doktrynalnym

Niejawne zdobywanie informacji dla §cigania przestepczosci stalo si¢ — zdaniem
J. Thorwalda — powszechne dopiero na poczatku XIX w.!

Szczegdlny charakter tych dziatan spowodowat nie tylko swego rodzaju,
trwajacy do chwili obecnej, zamet terminologiczny, czego ewidentnym przykta-
dem sa zapisy zawarte w zataczniku nr 1 do ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochro-
nie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r., nr 196, poz. 1631 z pdzn.
zm.), gdzie obok terminu ,,czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze” uzywa si¢ po-
jecia ,,metody i formy pracy operacyjnej” (pkt 1/16) czy tez ogdlnego zwrotu
»praca operacyjna” (pkt 11/34).

Znacznie powazniejszy problem stanowia trudno$ci w zdefiniowaniu tych
dziatan i w konsekwencji ich przyporzadkowanie do okreslonej dziedziny prawa.

' J. Thorwald, Stulecie detektywow, Krakow 1975, s. 19 i nast.
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Czg$¢ przedstawicieli nauki sktonna byta bowiem uznaé je co do zasady za
czynnos$ci wilasciwe dla prawnych form dziatania administracji’, inni nato-
miast rozpatrywali je na gruncie nauk penalnych, zwlaszcza procedury karnej
i kryminalistyki®.

Nie sposob przy tym nie zauwazy¢, ze poglady te byly formutowane na
gruncie 6wczesnych uregulowan, ktore kwestig t¢ w istocie pomijalty zarbwno
w sferze uregulowan administracyjnych, jak i w obowiazujacych w danym okre-
sie przepisach procedury karnej.

Termin ,,czynnosci operacyjno-rozpoznawcze” zostal bowiem po raz
pierwszy uzyty w art. 6 ust. 1 in fine ustawy z 14 lipca 1983 r. o urzedzie Ministra
Spraw Wewnetrznych i zakresie dziatania podlegltych mu organow (Dz. U., nr 38,
poz. 172 z pdzn. zm.), natomiast wczesniejsze akty ustrojowe albo ujmowaty ten
problem w sposob wysoce niedookreslony (zob. art. 6 pkt. 6 dekretu z 21 grudnia
1955 r. o organizacji i zakresie dziatania Milicji Obywatelskiej, Dz. U., nr 46,
poz. 311 z pdzn. zm. i dot. stosowania przez ten organ skutecznych metod walki z
przestepczoscia), albo wrecz milczaty w tym zakresie — dekret z 7 grudnia 1954 .
o naczelnych organach administracji panstwowej w zakresie spraw wewngtrz-
nych i bezpieczenstwa publicznego.

Z kolei majace zastosowanie przepisy k.p.k. taksatywnie wyliczaly $rod-
ki dowodowe, nie uwzgledniajac czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych — zob.
ksiega III k.p.k. z 1928 r. oraz dziat V k.p.k. z 1969 r. i z 1997 r., przez co nie
miaty one samodzielnego charakteru dowodowego.

W rezultacie powyzszego cata sfera dziatan o charakterze operacyjno-roz-
poznawczym w obecnym ich rozumieniu byla z jednej strony konkretyzowana
co do istoty, zakresu i trybu przeprowadzania w oznaczonych cecha tajno$ci
i wydawanych przez wlasciwy naczelny organ administracji panstwowej aktach
wewngtrznych, z drugiej natomiast — autonomiczna w procesie wykrywania
przestepstw.

Tak zarysowany dualizm podstaw prawnych i przedmiotowego zakresu
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych byt po 1990 r. systematycznie przetamy-
wany w dwojaki sposob, tj. w drodze:

2 Na przyktad E. Ura uznawat je za czynno$ci materialno-techniczne, zob. E. Ura, Prawne za-
gadnienia bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 1988, s. 194 i nast., natomiast J. Bolesta klasyfikowat czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawcze jako szczeg6lna, prawng formg dziatania administracji — zob. J. Bole-
sta, Pozycja prawna MO w systemie organow PRL, Warszawa 1977, s. 277 i nast. Szczegdlne stanowisko
w tej mierze prezentuje A. Zebrowski, ktory czynnosci operacyjno-rozpoznawcze definiuje jako zespot
prawnie okreslonych przez wiedzg¢ kryminalistyczna niejawnych dziatan, prowadzonych poza procesem
karnym i administracyjnym w celu wykrywania, rozpoznawania i utrwalania dowodow przestgpczej dzia-
talnosci, zob. A. Zebrowski, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Regulacje prawne, Krakow 2000,
s. 15-16.

3 Przeglad stanowisk w tej mierze prezentuje m.in. R. Poteé, Uprawnienia Zandarmerii Woj-
skowej w zakresie kontroli operacyjnej, WPP 4/05, s. 66-68, podobnie rzecz ujmuje J. Gotgbiewski,
Praca operacyjna w zwalczaniu przestepczosci zorganizowanej, Warszawa 2008, s. 17-23.
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— poszerzania zawartych w ustawach ustrojowych uprawnien organow,
dotychczas upowaznionych ustawowo do stosowania tych czynnosci — ustawa
z 21 lipca 1995 r. o zmianie ustaw: o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych,
o Policji, o Urzedzie Ochrony Panstwa, o Strazy Granicznej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U., nr 104, poz. 515), ustawa z 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie
ustawy o Strazy Granicznej oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.,
nr 45, poz. 498), ustawa z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o Policji, ustawy
o dziatalnosci ubezpieczeniowej, ustawy Prawo bankowe, ustawy o samorza-
dzie powiatowym oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczna (Dz. U., nr 100, poz. 1084) oraz ustawa z 7 listopa-
da 1996 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej i niektorych innych ustaw
(Dz. U., nr 152, poz. 720);

— tworzenia nowych organdw, ktérym ustawodawca przyznawat takie pra-
wo — ustawa z 6 czerwca 1997 r. o Inspekcji Celnej (Dz. U., nr 71, poz. 449
z pézn. zm.), ustawa z 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (tekst jedn.
Dz. U, nr 163 z 2004 r., poz. 1712 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawa o BOR,
ustawa z 28 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach
porzadkowych (Dz. U., nr 123, poz. 1353 z p6zn. zm.), zwanej dalej ustawa o ZW,
ustawa z 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji
Wywiadu (Dz. U., nr 74, poz. 676 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawa o ABW,
ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U.,
nr 104, poz. 708 z p6zn. zm.), zwanej dalej ustawa o CBA, ustawa z 9 czerwca
2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowe-
go (Dz. U., nr 104, poz. 709 z pdézn. zm.), zwanej dalej ustawa o SKW.

Nalezy jednak z calym naciskiem podkresli¢, ze cecha tych regulacji byto
nadanie okre§lonym czynno$ciom operacyjno-rozpoznawczym znamion czynno-
$ci procesowej w rozumieniu k.p.k. i tym samym waloru dowodowego w ramach
postepowania karnego, w ktorym dana czynno$¢ stosowano®.

Przedstawiony wyzej kierunek legislacji przy jednoczesnym unikaniu
przez ustawodawce zdefiniowania istoty czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
spowodowal, ze w doktrynie zaczat przewaza¢ poglad, ze sa to czynnos$ci or-
ganow panstwowych, podejmowane z upowaznienia ustawowego, wykonywane
W sposob niejawny i spetniajace funkcje informacyjna, wykrywcza, profilaktycz-
na i dowodowa’.

Jednoczes$nie jednak zwracano w nauce uwage, ze czynnosci operacyj-
no-rozpoznawcze gleboko ingeruja w sfere¢ wolnosci i praw obywatelskich,
w szczeg6lnosci w prawo do prywatnosci zycia oraz tajemnicy korespondencji,

4 Zob. np. S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, wyd. 2, Warszawa 2007,
s. 95-98.

> A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze (aspekty kryminalistyczne i prawnodowo-
dowe), Lublin 2006, s. 17-19.
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akcentujac koniecznos¢ zachowania proporcji pomigdzy celem danej czynnosci
a naruszonym przez nig dobrem®.

2. CzynnoSci operacyjno-rozpoznawcze w ujeciu normatywnym

Zestawiajac przedstawiona wyzej definicje z zapisami normatywnymi, nalezy
w pehlni podzieli¢ poglad, ze prawo do podejmowania czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych maja tylko $cisle okreslone i ustawowo upowaznione organy
panstwowe. Jego potwierdzenie stanowi nie tylko tres¢ art. 7 Konstytucji, naka-
zujacego pozytywne okreslanie kompetencji tych organdw, ale rowniez zakaz ich
podejmowania przez inne podmioty (zob. art. 7 ustawy z 6 lipca 2001 r. o ushu-
gach detektywistycznych, Dz. U. z 2002 r., nr 12, poz. 110 z pdzn. zm.).

Doprecyzowania natomiast wymaga stanowisko o niejawnym charakterze
tych czynnosci, ktora to ceche nalezy odnosi¢ do potencjalnego ich adresata, nie
za$ w ogole.

Jednoczes$nie jednak wyktadnia ustawowych zapisow obowiazujacych
uregulowan wskazuje jednoznacznie na istnienie nie tylko zametu terminologicz-
nego, ale rowniez niespojnos¢ przyjetych w tej mierze rozwiazan.

Jezeli chodzi o pierwsze zagadnienie, to juz na wstepie nalezy zauwazy¢,
Ze czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze sa ujmowane:

— nazwowo: art. 14 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz. U.

22007 r., nr 43, poz. 277 z p6zn. zm.), art. 9 ust. 1 ustawy z 12 pazdziernika

1990 r. o Strazy Granicznej (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r., nr 234, poz. 1997

z pozn. zm.), art. 21 ustawy ust. 1 1 art. 22 ustawy o ABW, art. 13 ustawy

0 CBA, art. 9 ust. 1 ustawy o SG, art. 4 ust. 2 pkt 4 ustawy o ZW;

— opisowo: art. 6] ustawy z 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn.

Dz. U. 22004 r., nr 156, poz. 1641 z p6zn. zm.), art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy

z 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej, tekst jedn. Dz. U. z 2002 r.,

nr 207, poz. 1761 zpo6zn. zm., § 1 pkt 5 rozporzadzenia Ministra Infrastruk-

tury z 14 lipca 2004 r. w sprawie szczegolowego zakresu dziatania oraz

sposobu organizacji Stuzby Ochrony Kolei (Dz. U., nr 164, poz. 1718),

art. 11 pkt. 2 i art. 16 pkt. 1-2 ustawy o BOR;

— opisowo-nazwowo: art. 36 ust. 1 pkt. 2 i 4 ustawy z 28 wrze$nia

1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r., nr 8, poz. 65

Z pozn. zm.).

Z powyzszego wyliczenia wynika zatem jednoznacznie, ze podstawa
prawna do podejmowania przez okreslony w danym akcie normatywnym organ
czynnoS$ci operacyjno-rozpoznawczych jest co do zasady okreslona w ustawie,

¢ L. Kanski, Prawo do prywatnosci, nienaruszalnosci mieszkania i tajemnicy korespondencyi,
[w:] Prawa cztowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Wroctaw 1991, s. 320-331; J. Wawrzy-
niak, Prawo do prywatnosci. Zarys problematyki, Warszawa 1994, s. 6-9.
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a jedyny wyjatek stanowi Stuzba Ochrony Kolei — tu podstawa prawna zawarta
zostata w rozporzadzeniu wykonawczym’.

Bez wzgledu jednak na sposéb unormowania tej kwestii podnies¢ nalezy,
ze nawet w sytuacji uzycia w danym akcie pojgcia ,,czynnosci operacyjno-rozpo-
znawcze” jest ono rozumiane dwojako:

a) jako czynnosci, ktorych celem jest rozpoznawanie, zapobieganie 1 wy-
krywanie przestgpstw, a wiec majacych charakter czynnosci quasi-procesowych
0 sprecyzowanej istocie i trybie stosowania (art. 21 ust. 1 i art. 22 ustawy o ABW,
art. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA, art. 14 ust. 1 ustawy o Policji, art. 9 ust. 1 usta-
wy o Strazy Granicznej, art. 4 ust. 2 pkt 4 ustawy o ZW);

b) jako inne czynnosci, ktorych celem jest:

— uzyskiwanie informacji istotnych dla bezpieczenstwa panstwa i jego po-
rzadku konstytucyjnego (art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW) lub dla zwal-
czania korupcji w instytucjach panstwowych i samorzadzie terytorialnym
oraz dziatalno$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa (art. 13 ust.
pkt 3 ustawy o CBA);

— pobieranie, uzyskiwanie, gromadzenie, przetwarzanie i wykorzystywanie
innych informacji w celu realizacji zadan ustawowych w okreslonym usta-
wa zakresie 1 trybie (art. 11 pkt 2 i art. 16 pkt 1 ustawy o BOR, art. 20 usta-
wy o Policji, art. 6j ustawy o Stuzbie Celnej, art. 38 ust. 1 ustawy o SKW,
art. 10a ustawy o SG, art. 29 ustawy o ZW);

— wykonywanie zadan stuzbowych w zakresie nieobjgtym ustawa, ktorych
metody i formy sa ustalane przez kierownika organu w aktach wewngtrz-
nych (art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy o Stuzbie Wigziennej i art. 9 ust. 7 ustawy
o Strazy Granicznej). W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze w rozumieniu powotywanych wyzej ustaw nie
sa podejmowane przez Stuzb¢ Wigzienna?®, natomiast w Strazy Granicznej
sa okreslane jako ,,prowadzenie dzialan granicznych’.

Dodatkowe utrudnienie w tej mierze stanowi zréznicowanie uprawnien do
stosowania przez poszczegdlne organy czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
o charakterze procesowym, majace zaréwno charakter podmiotowy (adresa-
ci czynnosci), jak przedmiotowy (rodzaj czynno$ci). Omawianie tych kwestii
z uwagi na ich duzy stopien skomplikowania wykracza jednak poza ramy niniej-
$Zego opracowania.

7 Zob. § 1 pkt. 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 14 lipca 2004 r. w sprawie szczegé-
towego zakresu dziatan oraz sposobu organizacji strazy ochrony kolei, Dz. U., nr 164, poz. 1718. Doda¢
nalezy, ze aktualnie w Sejmie rozpatrywany jest poselski projekt ustawy o Stuzbie Ochrony Kolei (druk
sejmowy nr 510, Sejm VI kadencji), ktory w art. 14 ust. 1 wprost upowaznia ten organ do stosowania
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

8 J. Pomiankiewicz, Wieziennictwo wobec problemu pracy operacyjnej, ,,Prokurator” 2006,
nr 4, s. 48-50.

% I. Pa$nik, Straz Graniczna. Prawne podstawy dziatania i uprawnien, Warszawa 2003, s. 68-71.
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I1. Podstawowe zalozenia projektu ustawy
1. Uwagi ogolne

Omawiany projekt ustawy wraz z uzasadnieniem zostal ztozony do Sejmu 7 lute-
g0 2008 1. przez grupe postéw i oznaczony jako druk sejmowy nr 353 Sejmu VI
kadencji, jego integralna cze$¢ stanowila opinia Krajowej Rady Sadownictwa.

Ustawa liczy ogotem 30 artykutdow, podzielonych na 6 rozdziatéw, zawie-
rajacych przepisy ogo6lne (art. 1-9), zasady prowadzenia czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych (art. 10-16) oraz ich dokumentowania i kontroli (art. 17-20),
zmiany w przepisach obowiazujacych (art. 21-27), przepisy karne (art. 28-29)
oraz przepisy koncowe (art. 30).

W uzasadnieniu trathie wskazano, ze w aktualnym stanie prawnym brak
jest kompleksowej regulacji problematyki czynno$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych, z ktérych czg$¢ ingeruje w prawa i wolnos$ci cztowieka oraz obywatela.

Zasadnie jednak projektodawcy podnosza, ze takie dziatania sq dopusz-
czalne na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory to przepis stwarza mozli-
wos¢ ustawowego ograniczenia praw i wolnosci z uwagi na ochrong interesu
ogolnospotecznego i ogdlnopanstwowego.

Z tego wzgledu gwarancja konstytucyjnosci proponowanych rozwiazan jest:

— ograniczenie zakresu czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych do dzia-
fan majacych na celu rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie
przestepstw;

— zdefiniowanie tych czynno$ci oraz metod i form ich realizacji;

— podejmowanie co do zasady wspomnianych czynnos$ci za zgoda wlasciwe-
go sadu okrggowego, powszechnego lub wojskowego.

Z zawartej w art. 2 definicji czynnoS$ci operacyjno-rozpoznawczych wy-
nika, ze stanowia one zespol przedsigwzi¢¢ jawnych i niejawnych, podejmo-
wanych nie tylko dla rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestepstw,
ale réwniez odnajdywania zaré6wno ukrywajacych si¢ lub zaginionych osob, jak
i rzeczy utraconych w wyniku przestepstwa lub majacych z nim zwiazek (ust. 1),
1 w szczegolnosci polegaja na uzyskiwaniu, gromadzeniu, przetwarzaniu i jaw-
nym lub niejawnym sprawdzaniu informacji o przestgpstwach, a takze uzyskiwa-
niu dokumentacji, probek i materiatéw poréwnawczych w celu ujawnienia lub
zabezpieczenia dowodow przestepstwa (ust. 2).

Ponadto przepis ten w ust. 5 ustanawia dla Prezesa Rady Ministrow dele-
gacje do wydania rozporzadzenia wykonawczego, okreslajacego sposob i tryb
wykonywania oraz dokumentowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Projekt utrzymuje zawarte w przepisach szczego6lnych dotychczasowe ro-
dzaje czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, tj. kontrol¢ operacyjna (art. 14),
zakup kontrolowany (art. 15) i przesytke niejawnie nadzorowang (art. 16) oraz
wprowadza nowe, jakimi sa:

~PIS 3-2009.indb 132 2011-02-01 12:30:03



KILKA UWAG DO PROJEKTU USTAWY ... 133

— pozorowana dzialalno$¢ przestepcza, ktdrej istota nie zostata w ogole spre-

cyzowana (art. 13);

— tajna lustracja pomieszczen i srodkow transportu jako nowy element skta-

dowy kontroli operacyjnej (art. 14 ust. 6 pkt 4).

Szczegblny charakter czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, ktore od
strony przedmiotowej moga nosi¢ znamiona postaci stadialnych konkretnego
przestepstwa, spowodowat wprowadzenie kontratypow, znoszacych w art. 4 od-
powiedzialno$¢ karna nie tylko funkcjonariusza przeprowadzajacego dang czyn-
no$¢ (ust. 4), ale rowniez osoby wspolpracujacej lub uczestniczacej z funkcjona-
riuszem w wykonywaniu tych czynnos$ci (ust. 5).

Jednoczesnie jednak wprowadzono zakaz prowadzenia czynno$ci opera-
cyjno-rozpoznawczych, ktorych skutkiem moze by¢ popelnienie przestepstwa
przez funkcjonariusza lub osobg z nim wspotpracujaca (art. 4 ust. 3), przyjmujac
jednoczesnie karalno$¢ niedopetnienia obowiazkow lub przekroczenia upraw-
nien, ktorych skutkiem jest naruszenie praw i wolnosci obywatelskich oraz dobr
osobistych lub majatkowych osoby fizycznej albo prawnej (art. 28).

Dokonano rowniez penalizacji zachowan polegajacych na prowadzeniu
przez osobg nieuprawniona czynnosci operacyjno-rozpoznawczych metodami
zastrzezonymi dla stuzb panstwowych (art. 29).

2. Opinie przedlozone dla celow legislacyjnych

Wskazany wyzej poselski projekt ustawy, zgodnie z postanowieniami art. 34
ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. MP 2009 r., nr 5., poz. 47 z pdzn.
zm.) zostal przestany do konsultacji Rady Ministrow, Sadu Najwyzszego oraz
Ministra Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego, ktorych stanowiska opu-
blikowano w serwisie internetowym Sejmu jako elementy tegoz projektu (http://
www.sejm.gov, wykaz projektow).

Wszyscy opiniujacy pozytywnie ocenili ideg¢ cato§ciowego uregulowania
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych w jednym akcie rangi ustawowej, wno-
szac jednak szereg uwag krytycznych.

W opinii Rady Ministréw trafnie wskazano na fragmentaryczno$¢ re-
gulacji ograniczajacej stosowanie tych czynno$ci jedynie do zwalczania prze-
stgpczosci, podczas gdy dla stuzb specjalnych jest to cel uboczny, albowiem ich
dziatania sa skierowane gtdownie dla rozpoznawania, zapobiegania i przeciwdzia-
tania zagrozeniom godzacym w bezpieczenstwo panstwa, jego obronno$¢ i pod-
stawowe interesy ekonomiczne oraz dla uzyskiwania informacji niezb¢dnych dla
funkcjonowania organdéw wiladzy panstwowe;j.

Podniesiono réwniez, ze projekt nie zapewnia skutecznej ochrony prawnej
funkcjonariuszom wykonujacym czynnosci operacyjno-rozpoznawcze w przy-
padku niezamierzonego ujawnienia faktu ich prowadzenia, a nadto:
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— nie uwzglednia takich instytucji prawnych, jak mozliwos¢ ,,odwrocenia”
agenta obcego wywiadu, wprowadzenia funkcjonariusza do grupy prze-
stgpczej lub obcego wywiadu, stosowanie zakupu kontrolowanego i prze-
sytki niejawnie nadzorowanej w stosunku do 0s6b bedacych ofiarami prze-
stepstwa handlu ludzmi lub nielegalnej imigracji;

— ustanawia zamknigty krag podmiotéw uprawnionych do stosowania czyn-
nos$ci operacyjno-rozpoznawczych, nie obejmujac swym zasiggiem pod-
miotowym innych instytucji panstwowych, ktore takie uprawnienia moga
uzyskac w przysztosci,

— nie precyzuje rodzajow czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych i zasad ich
wykonywania, jak rowniez stosownej w tej mierze terminologii'®.

Z kolei I Prezes Sadu Najwyzszego zglosit szereg uwag krytycznych,
dotyczacych w szczegblnosci:

— przeniesienia w ramach delegacji dla Prezesa Rady Ministrow sposobu
wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, ktoéra to materia
powinna by¢ regulowana ustawowo;

— braku uzasadnienia dla przewidzianego katalogu przestepstw, w zwiazku
z ktorymi mozliwe jest stosowanie kontroli operacyjnej, albowiem projek-
todawcy ustawy po prostu skopiowali dotychczasowe katalogi, jednak bez
uwzglednienia wprowadzonych w tym zakresie zmian;

— przyktadowego, a nie wyczerpujacego wyliczenia przestanek uzasadniaja-
cych podjecie czynnosci operacyjnych;

— wadliwego okreslenia zakresu przestanek kontroli operacyjnej przez Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, w wyniku czego stuzba ta mogtaby prowa-
dzi¢ czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze nawet w sytuacji braku poten-
cjalnej grozby przestepstwa;

— nieprawidlowej redakcji kontratypow wprowadzajacych faktyczna od-
powiedzialnos¢ karna funkcjonariusza z tytulu prowadzenia czynnos$ci
operacyjnych stwarzajacych mozliwo$¢ popelnienia przestepstwa, i to
niezaleznie od tego, czy uzyskaly one aprobatg uprawnionego przetozone-
go tego funkcjonariusza, czy tez nie, i przy jednoczesnym pozostawieniu
dotychczasowych kontratypow w ustawach jednostkowych;

— przyjetego sposobu definiowania metod i form prowadzenia czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych oraz wzajemnego ich stosunku; sposob ujeg-
cia metod ma nikta warto$¢ normatywna, natomiast sposob ujecia form jest
obarczony bledem idem per idem, z kolei relacja pomigdzy metodami a for-
mami jest niejasna z uwagi na identyczny zakres regulowanej materii;

— btedow w redakcji przepisow karnych poprzez wprowadzenie swoistych
typow kwalifikowanych i wprowadzenie sankcji nieznajdujacej si¢ w Ko-
deksie karnym'!.

10 Pismo Prezesa Rady Ministrow z 30 czerwca 2008 1., nr DSPA-140-87(4)/08.
1 Pismo I Prezesa Sadu Najwyzszego z 19 czerwca 2008 r., nr BSA 1-021-30/08.
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Stanowisko Ministra Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego
uzna¢ nalezy za najbardziej calo$ciowe, ale zarazem i krytyczne wobec pro-
jektu ustawy.

Podniesione tam uwagi nie tylko uwzgledniaja, ale wzbogacaja o dodatko-
we argumenty zastrzezenia [ Prezesa Sadu Najwyzszego, odnoszace si¢ do spo-
sobu okreslenia zakresu regulacji w aktach wykonawczych, katalogu przestepstw
dajacych podstawe do stosowania kontroli operacyjnej, przestanek podjecia
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, uprzywilejowania Centralnego Biura
Antykorupcyjnego w tym zakresie oraz redakcji kontratypow.

Powyzsze stanowisko podziela rowniez — aczkolwiek w odniesieniu do in-
nych czynnosci operacyjnych — poglad Rady Ministréw o niezupelnosci regulacji
typow tych czynnosci, jak rowniez mankamentow terminologicznych.

Niezaleznie jednak od powyzszego opinia Ministra Sprawiedliwosci traf-
nie podejmuje problem:

— pominigcia w projekcie zagadnienia proporcji pomigdzy czynem, ktory
w ramach czynnosci operacyjnych zostal popetiony, a czynem, ktéremu
dana czynno$cia zapobiezono;

— braku zdefiniowania istoty i granic stosowania pozorowanej dziatalnosci
przestepczej, w tym rowniez wydluzonego w stosunku do innych czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczych okresu jej prowadzenia;

— mozliwos$ci ujawnienia faktu prowadzenia czynnosci operacyjno-roz-
poznawczych, wynikajacych z zapisow o obowiazku obligatoryjnego
powiadamiania sadu o prowadzeniu czynnos$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych w stosunku do konkretnej osoby oraz dopuszczalnosci oce-
ny zasadnosci i legalno$ci prowadzenia tych czynnosci przez organy
sprawujace nadzor nad stuzbami panstwowymi, uprawnionymi do ich
prowadzenia'?.

I11. Konstytucyjno$¢ czynnosci operacyjno-rozpoznawczych a prawa
i wolnosci obywatelskie

1. CzynnoS$ci operacyjno-rozpoznawcze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego

Problematyka konstytucyjnosci czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych w kon-
tekscie ochrony praw 1 wolnosci obywatelskich stosunkowo rzadko byta przed-
miotem rozstrzygania przez Trybunat Konstytucyjny, albowiem do chwili obecnej

12 Pismo Ministra Sprawiedliwo$ci — Prokuratora Generalnego z 7 kwietnia 2008 r., nr DL-P I
401-2/09.
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zaskarzane byly tylko wybrane regulacje zwiazane z czynnosciami operacyjno-
rozpoznawczymi, nie zas$ istota'’.

Na uwage w tym zakresie zastuguje zatem wyrok z 12 grudnia 2005 r.,
w ktorym Trybunatl — w zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich
o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 19 ust. 4, ust. 16 i ust. 18 oraz art. 20 ust.
2 1 17 ustawy o Policji, a takze jako aktu wykonawczego — zarzadzenia nr 6 Ko-
mendanta Glownego Policji z 16 maja 2002 r. — szeroko odnidst si¢ do czynnos$ci
operacyjno-rozpoznawczych i z tego wzgledu zastuguje na przedstawienie'®.

Na wstepie nalezy podnie$¢, ze zdaniem Trybunatu czynnos$ci operacyj-
ne — w przeciwienstwie do rozwiazan przyjetych w Niemczech — nie zostaly
w Konstytucji wprawdzie wyraznie wymienione jako dozwolone ograniczenie
praw jednostki, ale znajduja swoje umocowanie zaroOwno w ramach uniwersalnie
sformutowanego dla ustawodawcy zwyktego ograniczenia z art. 31 ust. 3, jak
rowniez w odestaniu do ustawowego unormowania wyjatku od sformutowane;j
w Konstytucji wolnosci lub prawa.

Wobec tego ocena konstytucyjnosci danej czynnosci operacyjnej lub jej
istotnego elementu wymaga analizy proporcjonalnosci dziatania ustawodawcy
w aspekcie materialnym, tj. okreslenia granic ingerencji ustawodawcy w prawa
i wolnosci obywatelskie, oraz proceduralnym, znajdujacym swdj wyraz w ist-
nieniu procedur i sSrodkow umozliwiajacych zainteresowanemu realizacj¢ zagwa-
rantowanej przepisami materialnymi ochrony, w tym réwniez przed ekscesami
1 szykanami ze strony stosujacych te czynnosci organow.

Taki poglad, zdaniem Trybunatu, pozostaje w zgodzie ze standardami mig-
dzynarodowymi, nakazujacymi:

— dostatecznie precyzyjna i konkretna podstawe ustawowa; wymog ten od-
nosi si¢ zatem nie tylko do formy i rangi aktu normatywnego, ale wytacza
on blankietowos$¢ stosownej regulacji;

— rozwazenie konieczno$ci ingerencji w prawa i wolnosci cztowieka z punk-
tu widzenia wymogdéw demokratycznego panstwa prawa, uwzgledniaja-
cego nie tylko czynnik celowosci, ale rowniez koniecznosci konkretnego
ograniczenia;

— oceng celu ingerencji uwzgledniajacej range chronionego interesu pub-
licznego.

Jednocze$nie Trybunat zauwazyt, ze aczkolwiek czynnos$ci operacyjne sa
z natury niejawne i prowadzone w warunkach dajacych konkretnym stuzbom sze-

13 Wyroki TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK z 1995 r., cz. I, poz. 12; z 31 stycznia
1996 1., sygn. K 9/95, OTK ZU 1/96, poz. 2; z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99, OTK ZU 6/00, poz.
188; z 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04, OTK ZU 6/A/05, poz. 64.

4 Wyrok TK z 12 grudnia 2005 r. sygn. K 32/04, OTK-A 11/05, poz. 132. Nalezy w tym wzgle-
dzie zwroci¢ ponadto uwage na wyrok Trybunatu z 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07, odnoszacy si¢
m.in. do uprawnien Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ktorego uzasadnienie w chwili pisania niniej-
szego opracowania nie byto dostgpne i nie mozna byto go uwzgledni¢ w rozwazaniach.

~PIS 3-2009.indb 136 2011-02-01 12:30:03



KILKA UWAG DO PROJEKTU USTAWY ... 137

roki margines uznaniowosci, co z jednej strony powoduje ograniczenie funkcji
gwarancyjnej danego prawa, z drugiej natomiast — okrojenie kontroli zewngtrz-
nej, w tym sadowej, to jednak taki sposob dziatania tych stuzb jest we wspotcze-
snym panstwie nieodzowny.

Rozwazajac problem czynno$ci operacyjnych, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil ponadto, Zze nie maja one charakteru procesowego, co wyklucza bez-
posrednie wykorzystanie ich rezultatow w procesie karnym. Powotujac si¢ na
literaturg przedmiotu, za ich cechy immanentne uznat:

— tajny charakter tych czynnosci;

— zwiazek czynnosci operacyjnych z procesem karnym, chociaz ich uru-
chomienie nastepuje najcze$ciej w momencie, gdy podejrzenie popetnie-
nia przestgpstwa jest jeszcze bardzo niklte lub majg na celu zapobiezenie
przestgpstwu,

— podstawe prawna czynno$ci stanowia normy kompetencyjne, regulujace
zasady funkcjonowania danej stuzby panstwowej, a usci§lone w niejaw-
nych przepisach instrukcyjnych;

— niemozno$¢ skorzystania z przystugujacych zainteresowanemu procedur
i gwarancji, ktorych uruchomienie jest zalezne od jego wniosku.

2. Projekt ustawy a ochrona praw i wolnos$ci obywatelskich

a) Uwagi ogélne

Przedstawiona wyzej rozbieznos¢ pogladow doktryny i orzecznictwa w kwestii
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych stanowi w istocie pochodna odmiennosci
ich uregulowania w poszczeg6lnych ustawach.

Rozstrzygnigcie istniejacych watpliwo$ci wymaga w pierwszym rzedzie
odpowiedzi na pytanie, czy wskazane w pkt. I niniejszego opracowania zr6z-
nicowanie unormowan jest wynikiem niestaranno$ci procesu legislacyjnego,
obejmujacego rowniez mankamenty natury terminologicznej, czy tez celowym
zabiegiem ustawodawcy.

Wyktadnia pierwotnych zapiséw ustawowych, okreslajacych zakres dzia-
fania powotanych w 1990 r. stuzb panstwowych, dowodzi, ze ograniczaty one
stosowanie czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych do rozpoznania, zapobiega-
nia i wykrywania przestgpstw pozostajacych w ich wlasciwosci rzeczowej (zob.
art. 6 ust. 1 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa, Dz. U.,
nr 30, poz. 180; art. 14 ust. 1 ustawy o Policji, art. 9 ust. 1 ustawy o SG).

Jednoczesnie jednak okreslony w art. 1 ust. 2 powotanych wyzej ustaw
katalog zadan tych shuzb naktadat na nie obowiazek uzyskiwania informacji oraz
przeciwdziatania okreslonym zagrozeniom, bez wskazania sposobu realizacji
tego obowiazku, ktory faktycznie mogt by¢ wykonany przede wszystkim me-
todami operacyjnymi, aczkolwiek nieukierunkowanymi wprost na ujawnienie
przestgpstwa.
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Taki szczegodlny sposob regulacji byt kontynuowany nie tylko przez posze-
rzanie w drodze kolejnych nowelizacji zakresu uprawnien tych organow, a wyra-
zajacy si¢ w wyodrebnianiu poszczeg6lnych typow czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, ale rowniez przy formutowaniu uprawnien kolejno tworzonych stuzb
panstwowych (zob. art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o ABW, art. 2 ust. 1 pkt. 2 i 6 ustawy
0 CBA, art. 5 ust. 1 pkt 4 iart. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o SKW, art. 1 ust. 3 pkt. 415
ustawy o SW, art. 2 ustawy o BOR).

Przyjety w tej mierze przez ustawodawce kierunek i sposob rozwiazan le-
gislacyjnych, w tym i terminologia, nie uwzgledniat odmiennosci zadan realizo-
wanych przez poszczegolne organy.

Niektore z nich zostaly bowiem powotlane dla ochrony bezpieczenstwa
panstwa, a wigc ich dziatalno$¢ operacyjna jest ukierunkowana przede wszyst-
kim na zdobywanie istotnych z tego punktu widzenia informacji (Agencja Bez-
pieczenstwa Wewngetrznego, Agencja Wywiadu, Stuzba Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Stuzba Wywiadu Wojskowego), natomiast pozostate stuzby — dla ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zatem gtownym przedmiotem ich dzia-
lania jest zwalczanie przestgpczosci, a funkcja informacyjna dla podejmowania
przez nie czynnosci operacyjnych ma charakter uzupeiajacy.

Oznacza to zarazem, ze tozsamos$¢ nazewnictwa poszczegdlnych czynno-
$ci operacyjnych, wykonywanych przez kazdy z tych organow, odnosi sig przede
wszystkim do pewnej techniki realizacyjnej i zakresu podejmowanego celu, nie
za$ jej przedmiotu'.

Ten dualizm Zrédet i celu podejmowania czynno$ci natury operacyjnej
znalazt swoje odzwierciedlenie rowniez w innych aktach rangi ustawowej, albo-
wiem rozrdznienie pomiedzy czynnos$ciami operacyjno-rozpoznawczymi a po-
zostatymi czynnosciami o takim charakterze zawiera rowniez zatacznik nr 1 do
ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz. U.
z 2005 r., nr 196, poz. 1631 z po6zn. zm.), ktory w pkt. /16 mdwi o organizacji,
metodach i formach pracy operacyjnej, natomiast w pkt. I/25 o czynnos$ciach
operacyjno-rozpoznawczych.

Poczynione rozwazania dowodza zatem niejednorodnego charakte-
ru czynnosci operacyjnych, co rodzi watpliwosci co do zupelnosci cytowane;j
wczesniej definicji czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, sformutowanej przez
A. Tarache, albowiem pomija ona kwesti¢ podejmowania i prowadzenia dzia-
an natury operacyjnej dla realizacji wskazanej wyzej funkcji informacyjnej jako
podstawowej.

Z kolei ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego sa niewatpliwie trafne, kiedy
odnosza si¢ do innych niz ustawowo okreslonych czynno$ci operacyjno-rozpo-
znawczych, takich jak np. kontrola operacyjna czy kontrolowana tapoéwka, czyn-

15 Zob. J. Pasnik, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku
publicznego, [w:] Prawo administracyjne materialne, red. M. Chmaj, Warszawa 2003, s. 373.
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nos$ci operacyjnych podejmowanych przez organy powotane do ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego.

Dotychczasowe uwagi nakazuja wigc krytycznie spojrze¢ na moznos$¢ ure-
gulowania cato$ci problematyki dziatalno$ci operacyjnej w jednym akcie norma-
tywnym, albowiem zroéznicowanie celu tych czynnosci wymaga — jak si¢ wydaje
— odmiennych procedur ochrony praw i wolno$ci obywatelskich, ktére moga by¢
naruszone tymi czynno$ciami.

Za trafno$cig takiego rozumowania przemawiaja nast¢pujace argumenty:

— Zawarte w projekcie ustawy zarowno okreslenie istoty czynnos$ci opera-
cyjno-rozpoznawczych (art. 2 ust. 2), jak i wyliczenie przestanek ich sto-
sowania (art. 10 ust. 1) jest przyktadowe, co moze budzi¢ watpliwos$ci co
do spetnienia przez ten przepis dostatecznie precyzyjnej i konkretnej pod-
stawy ustawowej, nie moéwiac juz o zastrzezeniach dotyczacych konstytu-
cyjnos$ci delegacji dla Prezesa Rady Ministréw z art. 2 ust. 5 projektu.

— Wskazane przez art. 10 ust. 1 projektu przestanki podjecia czynnos$ci ope-
racyjno-rozpoznawczych sprawcy (np. pkt. 1, 3-4, 8) sa albo tozsame, albo
zblizone do przestanek zastosowania kontroli operacyjnej z art. 14. Jed-
noczesnie podjgcie tych czynnosci na podstawie art. 10 ust. 1 wymaga
jedynie powiadomienia ,,wlasciwego organu procesowego”, ktory nota
bene nie zostat skonkretyzowany i nie wiadomo, czy jest nim sad lub pro-
kurator i jakiego rzedu, czy tez organ $ledczy danej shuzby, uprawniony
do wszczynania i prowadzenia postgpowan przygotowawczych, natomiast
rozpoczgcie kontroli operacyjnej wymaga — w mys$l art. 14 — zgody wlasci-
wego miejscowo sadu okregowego. Tworzy to dualizm rozwiazan i przy-
znaje w ten sposob pelna uznaniowos$¢ danego organu w wyborze prawnej
podstawy podjecia czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych. Tym samym
znaczaco zostaje ograniczona nie tylko mozliwo$¢ kontroli przez dana
stuzbg zasadno$ci wszczgeia tych czynnos$ci przez podmiot zewngtrzny,
ale 1 cel ingerencji w prawa i wolnos$ci danej osoby.

— Projekt naktada na organy stosujace czynno$ci operacyjno-rozpoznaw-
cze obowiazek ich dokumentowania (art. 17 ust. 1), ale r6znicuje sposob
postgpowania z uzyskanymi na tej podstawie materiatami. O ile bowiem
na stuzby natozony zostat co do zasady obowiazek zniszczenia materia-
tow niezawierajacych dowodow popelnienia przestgpstwa, a uzyskanych
w toku kontroli operacyjnej czy zakupu kontrolowanego (art. 14 ust. 17,
art. 15 ust. 8), o tyle takiego wymogu projekt nie wprowadza w odniesieniu
do takiego rodzaju materiatow, zebranych w toku innych czynno$ci opera-
cyjno-rozpoznawczych. Rodzi to pytanie o rzeczywisty cel gromadzenia
informacji o osobie, zwtaszcza iz projekt dopuszcza — aczkolwiek za zgo-
da wiasciwego sadu okregowego — rowniez wyjatki od zasady niszczenia
materiatéw zebranych w toku kontroli operacyjnej (art. 14 ust. 4), o istnie-
niu ktérych zainteresowana osoba nie moze w sposob prawnie dozwolony
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uzyskac¢ jakiejkolwiek wiedzy. Ma to zasadnicze znaczenie dla praw osoby
ubiegajacej si¢ 0 mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej regla-
mentowanej administracyjnie w formie koncesji, zezwolen lub pozwolen
czy skorzystania ze szczego6lnego uprawnienia, np. zatrudnienia w stuzbach
panstwowych, uzyskania pozwolenia na bron czy uzyskania certyfikatu
bezpieczenstwa w rozumieniu ustawy o ochronie informacji niejawnych.

Nie sposob tez nie wspomniec¢, ze projekt w art. 14 ust. 3 utrzymuje kon-
trowersyjne i krytykowane w doktrynie, a zawarte w obowiazujacym ustawo-
dawstwie uprawnienie tych stuzb do rozpoczgcia i prowadzenia przez okres do
5 dni kontroli operacyjnej bez uprzedniej zgody wlasciwego sadu okregowego'®.
Wprawdzie przepis stanowi, ze brak zgody naktada na wtasciwa stuzbe obowia-
zek komisyjnego zniszczenia zebranych w tym czasie materialow, ale nie jest
to tozsame z zakazem korzystania z uzyskanych w ten sposob informacji, ktore
przeciez moga zosta¢ utrwalone w innej formie, np. notatki, juz po zniszczeniu
wspomnianych materiatow.

Odregbnego potraktowania wymaga problem zewngtrznej kontroli czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczych.

W obecnie obowiazujacych uregulowaniach przewidziany jest obowiazek
uzyskania zgody sadu okrggowego, ale tylko w odniesieniu do kontroli operacyj-
nej, zakupu kontrolowanego i przesytki niejawnie nadzorowanej, i zasade t¢ utrzy-
muje projekt ustawy, rozszerzajac ja o pozorowana dziatalnos$¢ przestepcza.

Jednoczesnie jednak ocena rzeczywistej skutecznosci kontroli sadowej,
z braku mozliwosci dostepu do jakichkolwiek informacji w tym zakresie, nie jest
mozliwa.

Jezeli natomiast chodzi o pozostale czynno$ci operacyjno-rozpoznaw-
cze, to dopiero projekt ustawy w art. 20 ust. 2 wprowadza kontrolg zasadnos$ci
i zgodnos$ci z prawem ich wykonywania przez ,,organy sprawujace nadzor nad
stuzbami panstwowymi uprawnionymi do prowadzenia tych czynnosci”. Z braku
bardziej szczegdtowych zapisow z formalnoprawnego punktu widzenia organami
tymi sa:

— wlasciwy naczelny organ administracji rzadowej, nadzorujacy dziatalnos¢
danej stuzby!'’, Sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych
oraz Sprawiedliwos$ci i Praw Cztowieka'® i Senacka Komisja Praw Czlo-
wieka, Praworzadnosci i Petycji'’;

16 Por. np. S. Hoc, Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic chronionych ustawowo,
Opole 2006, s. 55-62; J. Pasnik (rec.), WPP 1/07, s. 140-141.

17 Odpowiednio art. 8 ust. 4, art. 24 ust. 4, art. 29 ust. 4 i art. 33a ustawy z 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej, tekst jedn. Dz. U. z 2007 r., nr 65, poz. 437 z pézn. zm.

18 Odpowiednio pkt 1 i 23 zatacznika do uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca
1992 r. Regulamin Sejmu, tekst jedn. MP z 2009 r., nr 5, poz. 47, zwanej dalej regulaminem Sejmu.

19 Pkt. 6 zatacznika do uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r. Regula-
min Senatu, tekst jedn. MP z 2002 r., nr 54, poz. 741 z pézn. zm.
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— Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych?® i Sejmowa Komisja do Spraw
Stuzb Specjalnych?' w odniesieniu do Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Stuz-
by Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego.

Wielo$¢ wymienionych podmiotéw kontrolnych oraz tryb ich kreacji kaze
jednak powatpiewaé w mozliwo$¢ kompleksowej kontroli nad dziatalno$cia stuzb
uprawnionych do podejmowania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.

b) Nowe formy czynnosci operacyjno-rozpoznawczych

Niezaleznie od podniesionych wyzej uwag natury ogélnej nie sposob nie odniesé¢
si¢ do propozycji rozszerzenia katalogu czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
0 pozorowana dziatalno$¢ przestgpcza oraz tajng lustracj¢ pomieszczen i $rod-
kow transportu, stosowanych juz w przesztosci?? i majacych niewatpliwe znacze-
nie dla ochrony praw i wolno$ci obywatelskich.

Odnoszac si¢ do okreslonego w art. 13 projektu wymogu uzyskiwania
zgody sadu okregowego na zastosowanie pozorowanej dziatalno$ci przestepczej
oraz usytuowania tego przepisu, mozna domniemywacé, ze czynnos¢ ta ma cha-
rakter dowodowy.

Nie sposéb jednak nie zauwazy¢ nastgpujacych faktow:

— Czynno$¢ ta nie tylko nie zostata zdefiniowana, nie okre$lono nawet pod-
stawowych jej elementéw, w tym czy ogranicza si¢ ona do dziatania okre-
slonego funkcjonariusza lub wspotpracownika, ale moze by¢ wykorzy-
stana do stworzenia pozornej grupy przestepczej ztozonej w poczatkowej
fazie z samych funkcjonariuszy i wspotpracownikow, nie zostat rowniez
wskazany cel stosowania tej instytucji. Przepis ten ma wigc charakter stric-
te blankietowy i taka jego redakcja moze by¢ zasadnie narazona na zarzut
naruszenia zasady poprawnej legislacji z art. 2 Konstytucji.

— Brak skonkretyzowania istoty tej czynno$ci i zakresu przedmiotowego jej
zastosowania nie pozwalaja stwierdzi¢, czy mozna ja zastosowaé w sto-
sunku do istniejacej juz grupy, ktorej celem jest popelnianie przestgpstw
(np. zorganizowanej grupy przest¢pczej w rozumieniu art. 258 § 1 k.k. lub
ugrupowania terrorystycznego), czy tez jej celem jest ujawnienie osob, co
do ktorych istnieje jedynie przypuszczenie, iz sa sktonne prowadzi¢ okre-
slonego rodzaju dziatalnos¢ przestepcza.

20 Art. 12 ustawy o ABW i AW.

2l Punkt 2 regulaminu Sejmu.

22 Zob. § 12 i 13 instrukeji z 11 marca 1955 r. nr 03/55 o zasadach prowadzenia rozpracowania
agenturalnego i ewidencji operacyjnej w organach bezpieczenstwa publicznego PRL i § 23 ust. 1 instruk-
cji o pracy operacyjnej Stuzby Bezpieczenstwa resortu spraw wewngtrznych (zatacznik do zarzadzenia
nr 006/70 Ministra Spraw Wewngtrznych z 1 lutego 1970 r., [w:] T. Ruzikowski, Instrukcje pracy
operacyjnej organow bezpieczenstwa (1945-1989), Warszawa 2004, s. 55 i nast.).
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W tej drugiej sytuacji pozorowana dziatalno$¢ przestgpcza stanowi faktycz-
nie co najmniej podzeganie do popetnienia przestgpstwa, o jakim mowa w art. 18
§ 2 k.k., 1 nie wydaje si¢ do pogodzenia z zasada legalizmu z art. 7 Konstytucji
oraz zasada proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

— Z powolanego przepisu projektu i milczenia w tym wzgledzie uzasadnie-
nia nie wynika, czy dotyczy ona jedynie pozorowania dziatalnosci prze-
stepczej, czy tez rzeczywistego, a wynikajacego z sytuacji faktu popetnie-
nia okreslonych przestgpstw, i to bez wylaczenia karalnosci nawet czyndw
0 najwyzszym stopniu spolecznej szkodliwosci, w przeciwienstwie np. do
art. 4 ustawy z 25 czerwca 1997 r. o $wiadku koronnym (tekst jedn. Dz. U.
72007 r., nr 36, poz. 232 z p6zn. zm.).

Nie wykluczajac zatem przydatnosci tej instytucji w szczegdlnie uzasad-
nionych sytuacjach, jak np. pozorowana wspotpraca z obcym wywiadem czy wy-
korzystanie ,,odwroconego” agenta®, czeste jej stosowanie moze nosi¢ znamiona
naruszenia zasady godnosci czlowieka z art. 30 Konstytucji i zasady rownosci
wobec prawa z art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie méwiac juz o mozliwos$ci nieuza-
sadnionej ingerencji w sferg prywatnosci adresata tej czynnosci, chronionej przez
art. 47 Konstytucji, i naruszenia zakazu pozyskiwania informacji ponad niezbegd-
na potrzebeg (art. 51 ust. 2 Konstytucji).

Krytycznego odniesienia wymaga rOwniez propozycja poszerzenia dotych-
czasowego zakresu kontroli operacyjnej o tajna lustracje pomieszczen i srodkow
transportu. Spos6b wykonywania tej czynnos$ci niewatpliwie powoduje narusze-
nie zasady nietykalno$ci mieszkania z art. 50 Konstytucji, a takze zasady jed-
nakowej ochrony prawa wlasnosci z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Ponadto umoz-
liwia tez tworzenie falszywych dowodow, ktorej to ewentualnosci nie sposob
wykluczy¢. Z braku merytorycznego uzasadnienia nie sposob réwniez ocenic,
czy ranga celu stosowania tej czynnosci uzasadnia naruszenie tak istotnych praw
obywatelskich.

Niezaleznie jednak od podniesionych wyzej uwag krytycznych nie mozna
traci¢ z pola widzenia koniecznosci zapewnienia wlasciwym stuzbom panstwo-
wym odpowiednich narzedzi dziatania do realizacji ustawowo zleconych zadan.

3 Szerzej zob. np. J. Masterman, Brytyjski system podwdjnych agentow 1939-1945, Warszawa
1973.
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ODPOWIEDZIALNOSC KARNA SEDZIOW
W SWIETLE ART. 375 KODEKSU KARNEGO UKRAINY
(WYDANIE PRZEZ SEDZIEGO ORZECZENIA
ZE SWIADOMOSCIA JEGO NIEZGODNOSCI Z PRAWEM)

Jedna z naczelnych funkcji wladzy sadowniczej jest ochrona praw, wolnosci i in-
teresoOw obywateli. Od jej przedstawicieli nalezy zatem wymagac, aby swe funk-
cje i obowiazki wypehniali rzetelnie i zgodnie z celami wymiaru sprawiedliwos$ci.
Wszelkie niezgodne z prawem dziatania badz zaniechania jego organéw nega-
tywnie wplywaja na zaufanie obywateli do wladzy sadowniczej. Szczegoélnie
niekorzystne zjawisko stanowia przestepstwa przeciwko wymiarowi sprawiedli-
wosci, dokonywane przez samych s¢dzidow, ktorzy wykorzystuja swoje stuzbowe
uprawnienia w celach przestgpczych. Niniejsze opracowanie, skoncentrowane na
normach przewidujacych odpowiedzialnos¢ karna sedziego za wydanie orzecze-
nia ze $wiadomoscia jego niezgodno$ci z prawem, stanowi zwigzle omowienie
regulacji prawnej, nieznanej prawu polskiemu. Polski Kodeks karny nie przewi-
duje bowiem odrgbnych unormowan dotyczacych osoby sedziego jako podmiotu
przestepstwa przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci.

Ksztaltowanie si¢ na terytorium dzisiejszej Ukrainy norm prawa karnego,
przewidujacego ochrong wymiaru sprawiedliwosci przed dziataniami przestep-
czymi jego przedstawicieli, byto procesem skomplikowanym i niejednolitym, na
ktory glowny wplyw miato ustawodawstwo roéznych, gtéwnie osciennych panstw,
a co za tym idzie nierownomierny rozwo6j narodowego systemu prawa oraz nie-
stabilno$¢ stosunkéow spotecznych. Poczatkowo system ten nie przewidywat
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odpowiedzialno$ci karnej s¢dziow; od czaséw Rusi Kijowskiej rozpatrywanie
spraw podlegato jurysdykcji ksiazecej, cze$¢ spraw rozpoznawaly takze sady ko-
scielne — jednakze wszystkie te instytucje budzity taki respekt, ze zadna ich de-
cyzja nie podlegala zaskarzeniu i byta zawsze ostateczna'. Sytuacja ta wynikata
z uprzywilejowanego stanu przedstawicieli sadownictwa, klasowego charakteru
ich dziatalnos$ci i utozsamiania ich z wladza. Obowiazujace w tym czasie normy
nie przewidywaly zatem zadnej odpowiedzialno$ci prawnej osob sprawujacych
wymiar sprawiedliwosci.

Pierwsze wymagania, dotyczace sprawiedliwych osadow, pojawily sig
w Statutach Litewskich? obowiazujacych w XVI w. na czesci ziem ukrainskich.
Jednak dopiero w dobie hetmanszczyzny (XVII-XVIII w.) po raz pierwszy ure-
gulowano odpowiedzialnos$¢ karng s¢dziow za wydanie decyzji niezgodnej z pra-
wem (wytyczne hetmana Apostota z 1730 1.). Za to przestgpstwo ,,sedziow karano
lub naktadano kary pienigzne™. Z czasem zaczgto stosowaé nagang w stosunku
do sedziow, ktorzy wydali wyrok niezgodny z prawem, a nastgpnie kar¢ w wyso-
kosci 12 karbowancow’. Powyzsze §wiadczy o rozwoju kultury prawnej, zmianie
sposobu postrzegania osoby se¢dziego przez spoteczenstwo i wzmacnianiu karno-
prawnej ochrony sadownictwa.

Na ziemiach Zachodniej Ukrainy od konca XVIII w., czyli po przylaczeniu
do Imperium Rosyjskiego, funkcjonowato tzw. Soborowe Utozenie® z 1649 r. We
wskazanym akcie prawnym w rozdziale ,,0 sadzie” przewidziano dwie grupy
przestepstw przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci, z ktorych jedna stanowily
przestepstwa popelniane przez osoby, ktore ten wymiar sprawiedliwosci spra-
wuja. Artykut 1 tego rozdziatu zobowiazywat sedziéw do speniania ,,$wiatobli-
wego niezaleznego osadu, wolnego od stronniczo$ci, spowodowanej motywami
osobistymi”. W art. 5 pojawily si¢ z kolei normy przewidujace odpowiedzial-
no$¢ karna za umys$lne wydanie orzeczenia niezgodnego z prawem, powigzane
z przyjeciem korzy$ci majatkowej. Sankcje tego przepisu przewidywaty nie tylko

! TI. II. My3u4eHbKo, Icmopis Oepocasu i npasa Ykpainu, Kuis 2001, s. 41.

2 Statuty Litewskie — okre$lenie przepiséw z zakresu prawa cywilnego i karnego, materialnego
i procesowego obowiazujacych w Wielkim Ksigstwie Litewskim.

3 Statut Litewski z 1566 r. w art. 39 rozdziatu 11l zawierat wzmianke, iz ,,wszystkich nalezy sa-
dzi¢ sprawiedliwie”, przewidywal zakaz przyjmowania korzysci oraz rozstrzygania spraw ,,po znajomo-
$ci”. Analogiczne normy przewidywat Statut Litewski z 1588 r. Odpowiedzialno$ci karnej za czyny prze-
stgpne 0sOb sprawujacych wymiar sprawiedliwosci statuty nie przewidywaty, nalezy jednak podkreslic,
iz zawarte w nich uregulowania stanowity namiastk¢ przepisow dotyczacych rozstrzygania spraw sado-
wych w sposob niesprawiedliwy. ,,Zbior ustaw, zgodnie z ktérymi sadzi si¢ nar6d Matorosji”, z 1743 r.,
bedacy w istocie praktycznym komentarzem do Statutow Litewskich, przewidywat w art. 1 rozdziatu
XXV odpowiedzialno$¢ sgdziow przed Bogiem. Ta prawna instrukcja nie zostata jednak zatwierdzona,
a jej tekst stat si¢ podrgcznikiem, z ktorego studiowano prawo ukrainskie.

4 TI. TI. My3u4eHbKo, op. cit., s. 140.

5 B. C. Kynbunnuskuii, b. C.Tumux, Icmopisn depocasu i npasa Yrpainu, Kuis 2001, s. 96.

¢ Oryg. Cobopnoe yrooicenue.
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odpowiedzialno$¢ majatkowa, ale rowniez ,,kare chtosty, odebrania zaszczytow
i pozbawienia prawa uczestnictwa w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci™’.

Warto wspomnie¢ rowniez o przepisach Kodeksu karnego Wegier z 1879 r.,
stosowanego w tym czasie na Zakarpaciu. W § 469 rozdziatu XLII zatytutowa-
nego ,,Przestgpstwa i1 przewinienia w zakresie stuzby i naduzycie uprawnien ad-
wokackich” przewidziano wobec se¢dziego kar¢ pozbawienia wolnosci od 5 do
10 lat za niezgodne z prawem rozstrzyganie spraw karnych lub cywilnych w celu
uzyskania korzys$ci majatkowe;j?.

W 1845 r. wydano Utozenie o karze karnej i poprawczej®, ktore stato sie
glownym zrodtem prawa karnego na cze¢sci ziem Ukrainy. Po wielu zmianach
tego aktu, w 1866 r. w rozdziale V zawarto pieé przepiséw, przewidujacych od-
powiedzialno$¢ karna sedziow za wydanie wyroku lub decyzji niezgodnej z pra-
wem. Obejmowaty one sankcja jawne naruszenie przepisow przez s¢dziego przy
wydaniu orzeczenia sadowego!’, wydanie ostatecznego wyroku sadowego, na
podstawie ktorego z naruszeniem przepiséw poddano skazanego karze wyzszej
niz okreslona przepisami prawa'!, catkowite zwolnienie (wskutek wydania osta-
tecznego wyroku sadowego) winnego od kary lub wyznaczenie kary tagodniej-
szej niz okreslona przepisami prawa'? oraz zasadzenie wobec oskarzonego kary,
co prawda przewidzianej przez prawo, jednakze nieadekwatnej do stopnia jego
winy!®. Warto podkresli¢, iz omawiane normy, przewidujace odpowiedzialno$é
karna sedziow za wydanie orzeczenia niezgodnego z prawem, opracowane byty
stosunkowo precyzyjnie i niektore znalazty odzwierciedlenie w obecnym usta-
wodawstwie Ukrainy.

Pierwszym skodyfikowanym aktem prawa karnego, obowiazujacym na
ziemiach Ukrainy, stat si¢ Kodeks karny Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki
Radzieckiej z 1922 r. W rozdziale ,,Przestgpstwa stuzbowe” art. 111 przewidywat
odpowiedzialno$¢ karna za wydanie przez sgdziego wyroku niezgodnego z pra-
wem w celu uzyskania korzys$ci majatkowej lub z innych motywow osobistych.
Przestepstwo to zagrozone bylo kara pozbawienia wolnosci na okres co najmnie;j
3 lat, a przy dodatkowych okoliczno$ciach obciazajacych sprawce — kara surow-
sza'. Artykut 112 kodeksu przewidywat odpowiedzialnos$¢ za bezprawne zatrzy-

7 II. I1. My3u4eHbKO, op. cit., s. 201.

8 Na mocy Kodeksu karnego Wegier wobec s¢dziow stosowano nie tylko karg pozbawienia
wolnosci, ale rowniez karg w postaci pozbawienia zajmowanego stanowiska i tytutu, zob. B. C. Kynb-
yuubkuit, b. C. Tumux, op. cit., s. 129.

 Utozenie... weszto w zycie 1 maja 1846 r., zob. I1. II. My3uueHbKo, op. cit., s. 201.
10" Art. 366 Ulozenia..., s. 201.
" Art. 367 Ulozenia. .., s. 202.
12 Art. 368 Utozenia..., s. 202.
13 Art. 369 Utozenia..., s. 202.

14 Enyuknoneois Yxpainosnascmea, 3a roi. pen. npod. B. Ky6iitosuua i mpod. 3enona Ky-
3ena, Kuis 1995, s. 680.
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manie, wymuszanie zeznan, zastosowanie aresztowania jako srodka zapobiegaw-
czego — z pobudek osobistych Iub w celu uzyskania korzysci majatkowej. Normy
kodeksu z 1922 r. w zakresie odpowiedzialnosci karnej sedziow znalazlty swoje
odzwierciedlenie w nowym Kodeksie karnym Ukrainskiej Socjalistycznej Repu-
bliki Radzieckiej, ktory wszedt w zycie 1 stycznia 1927 r. Warto zaznaczy¢, iz
oba kodeksy przewidywaty odpowiedzialnos¢ karna jedynie za wydanie wyroku
niezgodnego z prawem, z czasem tre$¢ przepisu art. 114, stanowiacego odpo-
wiednik art. 111 Kodeksu karnego z 1922 r., zmieniono i dotyczyt on réwniez
wydania niezgodnych z prawem decyzji czy opinii'.

Przyjeta w Kodeksie karnym Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Ra-
dzieckiej z 1960 r.'® konstrukcja potaczyta przestepstwa przeciwko wymiaro-
wi sprawiedliwos$ci w odrebnym rozdziale XIII, zatytulowanym ,,Przestepstwa
przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci”. Artykut 176 powolanej ustawy, bedacy
poprzednikiem dzisiejszego art. 375, przewidywatl typ podstawowy i kwalifi-
kowany przestgpstwa. Zredagowano go w nastgpujacym brzmieniu: ,,Wydanie
przez sedziego w celu uzyskania korzysci majatkowej lub z innych osobistych
motywow wyroku, decyzji, uchwaty lub postanowienia!” ze §wiadomoscia jego
niezgodnos$ci z prawem — podlega karze pozbawienia wolno$ci na okres do lat
pieciu. Jesli to dziatanie spowodowato powazne skutki — podlega karze pozba-
wienia wolno$ci na okres do lat os§miu”'®. Zauwazy¢ nalezy, iz w tre$ci prze-
pisu przewidziano odpowiedzialno$¢ karna za wydanie niezgodnych z prawem
wszystkich rodzajow orzeczen sadowych.

W nowym Kodeksie karnym Ukrainy'®, ktory wszedt w zycie 1 wrzesnia
2001 r., przyjeto konstrukcje kodeksu z 1960 r.; przestgpstwa przeciw wymiarowi
sprawiedliwos$ci ujeto w jednym rozdziale XVIII ,,Przestepstwa przeciw wymia-
rowi sprawiedliwosci”. Odpowiedzialnos¢ karna sedzidow we wskazanym roz-
dziale przewidziana jest w kilku przepisach, w tym rowniez w przepisie art. 375,
bedacym przedmiotem niniejszego opracowania. Wskazana regulacja przewidu-
je, iz ,,wydanie przez sedziego wyroku, decyzji, uchwaty lub postanowienia® ze
swiadomoscia jego niezgodnosci z prawem, podlega karze ograniczenia wolno-
$ci na okres do lat pigeciu albo karze pozbawienia wolno$ci na okres od dwoch
do pigciu lat. Jesli popelnienie tych czynéw spowodowato powazne skutki lub

5 TI. TI. My3u4eHbKo, op. cit., s. 277.

1o Kpuminanohuti kodexc Ykpaincovroi PCP Bin 28 rpynus 1960 p. (Bizomocti BepxoBroi Paaun
VYPCP, 1961 p., N 2 ct. 14).

17 Podane nazwy orzeczen sadow Ukrainy nie majq swoich doktadnych odpowiednikéw w jezy-
ku polskim. Podane terminy stanowia dostowne tltumaczenie z jezyka ukrainskiego.

18 TI. TI. My3u4eHbKo, op. cit., s. 375.

" Kpuminanonuii kooexc Ykpainu (Bizomocti Bepxosnoi Paan Yipainu (BBP), 2001, N 25-26,
s. 131).

2 Podane nazwy orzeczeh sadow ukrainskich, stanowiace dostowne thumaczenie z jgzyka ukra-
inskiego, zostana doktadnie wyjasnione w dalszej czgsci niniejszego opracowania.
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zostato dokonane w celu uzyskania korzy$ci majatkowej albo z innych motywow
osobistych, ich sprawca podlega karze pozbawienia wolno$ci na okres od pigciu
do o$miu lat™!,

Gléwnym przedmiotem przestgpstwa przewidzianego w art. 375 Kodeksu
karnego Ukrainy jest okre§lony tryb realizacji zasad sprawowania sadownictwa
i wydawania orzeczen. Dodatkowo przedmiotem tego przestgpstwa moze by¢ zy-
cie lub zdrowie pokrzywdzonego, jego wolnos¢, dobra majatkowe lub inne pra-
wa oraz prawnie chronione interesy. Rodzaj niezgodnego z prawem orzeczenia
sadowego zalezy od rodzaju sprawy, w ktorej zostato ono wydane (np. cywilna,
karna, administracyjna), a takze od instancji, w ktdrej sprawe rozpoznawano (sad
pierwszej instancji, sad odwotawczy czy Sad Najwyzszy). Nazwy tych orzeczen
nie odpowiadaja nazwom orzeczen wydawanych przez sady polskie. Dlatego
w celu prawidtowego zrozumienia terminologii ukrainskiego prawa niezbgdne
jest omowienie poszczegolnych rodzajow orzeczen sadow ukrainskich.

Wyrok sadu, zgodnie z prawem Ukrainy, jest to wydane w imieniu panstwa
orzeczenie sadu pierwszej instancji (w niektorych przypadkach — sadu odwotaw-
czego??), wylacznie w sprawach karnych?. Wyrok sadu moze by¢ wyltacznie ska-
zujacy* lub uniewinniajacy®. Wyrok uwazany jest za najwazniejsze orzeczenie
sadu Ukrainy.

2 B. C. Kynpunupskuii, b. C. Tumuk, op. cit., s. 251.

22 Zgodnie z art. 378 Kodeksu postepowania karnego Ukrainy — Kpuminanono-npoyecyanshui
kooexc Yxpainu (Binomocti BepxoBaoi Panu Ykpainu (1000-05) (BBP), 1961, N 2, s. 15) — sad odwo-
tawczy uchyla wyrok sadu pierwszej instancji i wydaje swoj wyrok w przypadkach: 1) kiedy konieczne
jest zastosowanie przepisu o przestgpstwie o cigzszej wadze lub poszerzenie zakresu oskarzenia, pod wa-
runkiem iz skazanemu postawiono zarzut popehienia takiego przestgpstwa lub popehienia przestgpstwa
w takim zakresie 1 przed takimi zarzutami oskarzony bronit si¢ w sadzie pierwszej instancji; 2) kiedy
konieczne jest zastosowanie kary surowszej; 3) uchylenia nieuzasadnionego wyroku uniewinniajacego;
4) nieprawidtowego zwolnienia skazanego z odbycia kary. Wyrok sadu odwotawczego moze by¢ wy-
acznie skazujacy.

2 Benukuil enyukioneousdHull 1opuduyHull crosHuk, 3a pei. Y0. C. lllemmyuenka, Kuis 2007,
s. 94.

2 Zgodnie z ustawodawstwem Ukrainy wyrok skazujacy nie moze opiera¢ si¢ na przypusz-
czeniach i moze by¢ wydany wytacznie wtedy, kiedy podczas rozpatrywania sprawy wina oskarzonego
zostata udowodniona. Kara orzeczona przez sad musi by¢ sprawiedliwa oraz odpowiednia w stosunku do
wagi przestgpstwa i osoby skazanego.

% Zgodnie z art. 327 Kodeksu postepowania karnego Ukrainy — Kpuminanoho-npoyecyansnuil
kooexc Ykpainu (Binomocti BepxoBroi Pagu Yipaiuu (1000-05) (BBP), 1961, N 2, s. 15) — wyrok unie-
winniajacy zostaje wydany przez sgdziego Ukrainy wowczas, gdy nie ustalono faktu zdarzenia, kie-
dy w dzialaniu oskarzonego nie stwierdzono struktury przestgpstwa, a takze kiedy nie udowodniono
udziatu oskarzonego w popelnieniu przestepstwa. Natomiast zgodnie z art. 53' Kodeksu postepowania
karnego Ukrainy — Kpuminansno-npoyecyanvruii kooexc Yxpainu (Bimomocti BepxoBroi Panu Ykpainu
(1000-05) (BBP), 1961, N 2, s. 15) — w przypadku wydania wyroku uniewinniajacego sad Ukrainy jest
zobowigzany do wyja$nienia uniewinnionej osobie trybu przywrocenia jej praw oraz do uzycia wszel-
kich mozliwych $rodkow w celu zrekompensowania jej szkdd, spowodowanych wskutek niezgodnego
z prawem uznania jej za oskarzona, zatrzymania, zastosowania srodkéw zapobiegawczych w stosunku
do tej osoby.
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Decyzja sadu Ukrainy jest orzeczeniem wydawanym przez sady w spra-
wach podlegajacych jurysdykcji konstytucyjnej, cywilnej, gospodarczej®®, ad-
ministracyjnej (pierwszej lub drugiej instancji)?’. Sad Konstytucyjny wydaje
decyzje w sprawach konstytucyjnosci ustaw lub innych aktow prawnych Rady
Najwyzszej, Prezydenta Ukrainy, Gabinetu Ministréw, Rady Najwyzszej Au-
tonomicznej Republiki Krymu*. W sadownictwie cywilnym i gospodarczym
Ukrainy decyzje sadu dziela sie na: zasadzenia®, uznania®’, zmiany stosunkow
prawnych3!. W zalezno$ci od zakresu rozstrzyganego zagadnienia decyzje dzie-
la si¢ na gtowne (rozstrzygajace do co meritum) oraz dodatkowe (dotycza za-
gadnien incydentalnych w trakcie postepowania)®?. Natomiast ze wzgledu na
sposoOb rozstrzygania decyzje sadu Ukrainy mozna podzieli¢ na alternatywne
i fakultatywne®. Decyzja alternatywna zawiera okreslenie mozliwych, wprost
wskazanych sposobow realizacji jej postanowien, przewidzianych normami
prawa materialnego. Natomiast w przypadku decyzji fakultatywnej pozwanego
zobowiazuje si¢ do podjecia okreslonego dziatania, a w przypadku niemozno-
$ci jego wykonania jednoczes$nie okresla si¢ inny sposob realizacji postanowien
tej decyzji**.

Uchwata sadu Ukrainy jest orzeczeniem skierowanym na rozstrzygnig-
cie poszczegdlnych (przede wszystkim proceduralnych) kwestii, ktore powstaty
W procesie rozpatrywania sprawy w zakresie prawa konstytucyjnego, cywilnego,
gospodarczego® lub karnego. Zgodnie z prawem Ukrainy prawomocna uchwa-
la jest wiazaca dla wszystkich instytucji panstwowych i spotecznych, przedsie-
biorstw i organizacji, urzednikoéw i innych obywateli oraz obowiazuje na catym
terytorium Ukrainy. Uchwata sadu moze rowniez zosta¢ wydana w celu wyktad-
ni postanowien wczesniej wydanej decyzji*®. W sadownictwie cywilnym sad

2 Sady gospodarcze na Ukrainie sa sadami szczegdlnymi. Rozpoznaja sprawy w oparciu o Ko-
deks postgpowania gospodarczego Ukrainy.

2" Hayroeo — npaxmuynuil komenmap 0o Kpuminanvnozo Kooexcy Yipainu, 3a pen. M. 1. Menb-
Huka, M. I. XoBpantoka, Kuis 2007, s. 993.

# Art. 13, 51, 61 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym Ukrainy — 3axon Yrpaiuu IIpo Koncmumy-
yitnuti Cyo Vkpainu (Bimomocti Bepxosnoi Pagu Ykpainu (BBP), 1996, N 49, s. 272).

2 Decyzje sadu o zasadzeniu potwierdzaja prawa, obowiazki i stuza zaspokojeniu interesow
stron.

30 Decyzje o uznaniu potwierdzaja istnienie lub brak istnienia migdzy stronami okreslonych sto-
sunkow prawnych, pewnych okolicznosci czy faktow prawnych.

31 Decyzje sadu o zmianie dotycza zmiany lub wstrzymania istnienia stosunkow prawnych.

32 Hayko60 — npakmuyuHuti KOMenmap..., s. 994.

33 Ibidem.

34 Ibidem, s. 995.

35 Zob. art. 4, 5, 17, 20, 24-27, 31, 62-64, 67-69, 77-81, 86-89, 106 Kodeksu postepowania
gospodarczego — I'ocnodapcekuil npoyecyanvruii kodexc Yxpainu (Bimomocti BepxoBroi Pamyu Yipainu
(BBP), 1992, N 6, s. 56) — przewidujace doktadny tryb i warunki wydania uchwat w tym postgpowaniu.

3¢ FOpuouuni mepminu. Tnymaunuti cnoenux, 3a pen. B. T. Tonuapenka, Kuis 2004, s. 64.
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pierwszej instancji wydaje uchwaty, za pomoca ktdrych rozstrzyga poszczegodlne
kwestie dotyczace postgpowania w sprawie, na przyktad rozpatrzenia wnioskow
uczestnikOw postegpowania, odroczenia rozprawy, zawieszenia lub umorzenia
postepowania.

Kolejnym rodzajem orzeczenia sadu, zgodnie z prawem Ukrainy, jest po-
stanowienie. Moze by¢ ono wydane przez sg¢dziego jednoosobowo, przez pre-
zydium sadu lub Plenum Sadu Najwyzszego Ukrainy. Na uwage zastuguje fakt,
iz w postepowaniach w sprawach o wykroczenia rozstrzyga si¢ wylacznie po-
stanowieniami®’ (zgodnie z Kodeksem postepowania w sprawach o wykrocze-
nia Ukrainy). W postepowaniach karnych natomiast sedzia rozpatrujacy sprawe
jednoosobowo wydaje postanowienia dotyczace kwestii incydentalnych, takich
jak na przyktad zmiana lub uchylenie srodka zapobiegawczego. Postanowienie
stanowi odrebny dokument lub wciaga sie je do protokotu rozprawy?:.

W ukrainskiej doktrynie prawniczej okresla sig, iz orzeczenie sadu jest
niezgodne z prawem, jesli przy jego wydaniu §wiadomie nieprawidtowo zasto-
sowano normy prawa materialnego, wydane z cigzkim naruszeniem norm prawa
procesowego, w ktorym istnieje Swiadoma nieadekwatno$¢ oceny sedziego ze
stanem faktycznym sprawy w jakiejkolwiek czg$ci orzeczenia — opisowej, uza-
sadniajacej czy rozstrzygajacej*®. Sedzia posiada prawo do wiasnej oceny spra-
wy, ale problematyczna kwestia pozostaje rozroznienie orzecznictwa btednie wy-
danego i orzecznictwa niezgodnego z prawem. Termin ,,ze $wiadomoscia”, ktory
zastosowano w art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy, pozwala na stwierdzenie, iz
omawiane przestepstwo moze zosta¢ popeinione tylko umys$lnie. Sedzia przy
wydawaniu orzeczenia niezgodnego z prawem musi uswiadamia¢ sobie spolecz-
na szkodliwos¢ swojego dziatania, przewidywac realna mozliwos¢ nastapienia
szkodliwych skutkow i chcie¢ ich wystapienia*.

Nalezy podkresli¢, iz niezadowolenie strony z wydanego orzeczenia nie
moze by¢ podstawa do wszczecia w stosunku do osoby sedziego postepowa-
nia karnego z art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy. Wadliwe rozpoznanie sprawy
moze by¢ podstawa uchylenia lub zmiany orzeczenia i samodzielnie nie stanowi
wystarczajacej podstawy do przyjecia tezy, iz sedzia, dziatajac zgodnie ze swym
wewngtrznym przekonaniem, chcial wyda¢ orzeczenie niezgodne z prawem,
nawet jesli w efekcie orzeczenie to zostaje uniewaznione. To wlasnie umysIlnosé

37 Hayko6o — npakmuunuii KomeHmap..., s. 994.

38 Zgodnie z ustawodawstwem ukraifiskim postanowienia o trybie przedstawiania dowodow,
rozpatrzenia wnioskow, wniesionych podczas rozprawy, odroczenie i zawieszenie przeprowadzenia roz-
prawy sa wydawane na rozprawie i weiagane do protokotu rozprawy sadowe;j.

3 FOpuouuni mepminu. Tiymaunuil C108HUK..., S. 64.

40 Orzeczenia, zawierajace podstawy zaskarzenia w apelacji czy kasacji, rowniez wskazuja na
naruszenia lub nieprawidtowe stosowanie norm prawa materialnego czy procesowego. Jednak naruszenie
takie dokonane jest przez sgdziego bez §wiadomosci negatywnych skutkow, bez checi ich nadejscia czy
w celu otrzymania korzysci majatkowe;j.
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w dziataniu sedziego jest przestanka, odrdzniajaca wydawanie btednych orze-
czen, ktore moga by¢ zaskarzone w trybie odwotawczym, od wydania orzeczenia
ze $wiadomoscia jego niezgodnosci z prawem, ktore stanowi przestgpstwo z art.
375 Kodeksu karnego Ukrainy. Wydanie orzeczenia ze $wiadomoscia jego nie-
zgodnosci z prawem nie stanowi biedu, a jest wynikiem zamiaru bezposredniego,
pociagajacego za soba odpowiedzialnos$¢ karna.

Strong przedmiotowa przestepstwa z art. 375 Kodeksu karnego Ukra-
iny jest wydanie orzeczenia niezgodnego z prawem, dlatego tez przestgpstwo
to mozna popetni¢ wylacznie przez dzialanie. Przestgpstwo nalezy do formal-
nych, do jego znamion nie nalezy wystapienie skutku. Uwaza si¢ je za dokonane
w momencie wydania orzeczenia ze §wiadomoscia jego niezgodnoS$ci z prawem,
ogloszenia orzeczenia, czyli poinformowania o jego tresci uczestnikow procesu,
bez wzgledu na fakt uprawomocnienia si¢ danego orzeczenia, jego wykonania,
skutkow lub uchylenia przez sad wyzszej instancji*!.

Przestepstwo z art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy nie jest przestepstwem
powszechnym. Do odpowiedzialno$ci karnej z powotanego przepisu moze by¢
pociagnigty wytacznie szczegdlny podmiot — sedzia*?. Oznacza to, iz poza po-
czytalnoscia i okre§lonym przez ustawe wiekiem* do bytu przestepstwa z art.
375 niezbedna jest dodatkowa przestanka — jego podmiotem musi by¢ sgdzia.
Spoteczna szkodliwo$¢ tego przestgpstwa polega wlasnie na tym, iz moze by¢
ono dokonane wytacznie przez sedziow sprawujacych wymiar sprawiedliwosci,
czyli przez ludzi, ktorym obywatele powierzaja swodj los i do ktérych zwracaja
si¢ w kwestiach skomplikowanych zyciowych zagadnien i konfliktow, liczac na
sprawiedliwa ocene i sadowa ochrong swoich praw.

Z uwagi na réznice mi¢dzy uregulowaniami prawa polskiego i ukrain-
skiego warto omowic¢ rowniez kary stosowane wobec s¢dziow, przewidziane

4 Haykoeo — npakmuunuii komenmap..., s. 984.

4 Zgodnie z prawem Ukrainy sedzia moze zosta¢ obywatel, ktory ukonczyt 25 lat, ukonczyt

wyzsze studia prawnicze, posiada staz pracy w galezi prawa co najmniej 3 lata, mieszka na Ukrainie
przynajmniej 10 lat i wlada jezykiem ukrainskim. Statut sedziego jest regulowany gtéwnie ustawami
Ukrainy O statusie sgdziow (3akon Ykpainu [Ipo cmamyc cydoisé [Binomocti BepxosHoi Pagn Ykpainn
(BBP), 1993, N 8, 5. 56]), O ustroju sadow Ukrainy (3axon Ykpainu /Ipo cyooycmpiii Yxpainu [Binomocti
Bepxornoi Pagu Ykpainu (BBP), 2002, N 27-28, s. 180]).
4 Tres§¢ art. 22 § 1 Kodeksu karnego Ukrainy — Kpuminansnuii kooexe Yxpainu 8in 1 Bepecust 2001 poky
(Bimomocri Bepxosroi Pamu Yrpainu (BBP), 2001, N 25-26, s. 131) — wprost wskazuje, ze odpowiedzial-
nosci karnej podlegaja osoby, ktore w momencie popetnienia czynu osiagnety wiek lat 16. Ukrainskie
prawo karne okresla ten wiek ,,0g6lnym wiekiem odpowiedzialno$ci karnej”. W § 2 natomiast okreslony
zostat tzw. obnizony wiek odpowiedzialno$ci karnej — 14 lat — za odrgbne, wprost wskazane przez ustawg
przestepstwa. Procz tych, znanych ustawodawstwu polskiemu z art. 10 § 1 Kodeksu karnego Polski, do
przestepstw takich na Ukrainie naleza m.in.: umyslny cigzki uszczerbek na zdrowiu (art. 121, 345 § 3,
346, 350, 377, 398 KK); umyslny $redni uszczerbek na zdrowiu (art. 122, 345 § 2, 346, 350, 357, 397
KK); gwatt (art. 152 KK); wymuszenie innej czynnosci seksualnej (art. 153 KK); kradziez (art. 185, 262
§ 1, 308 KK); kradziez rozbdjnicza (art. 186, 262, 308 KK); rozbgj (art. 187, 262 § 3, 308 KK); umyslne
zniszczenie lub uszkodzenie mienia (art. 194 § 2, 347, 352,378, 399 §2 i § 3 KK); spowodowanie uszko-
dzenia w komunikacji lub uszkodzenia srodkow transportu (art. 277 KK); chuliganstwo (art. 296 KK).
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w art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy. Przepis ten przewiduje karg ograniczenia
wolnoéci** i pozbawienia wolno$ci. Kara ograniczenia wolno$ci®, przewidziana
w art. 61 Kodeksu karnego Ukrainy, nie posiada odpowiednika w polskim syste-
mie kar. Polega ona na umieszczeniu skazanego w tak zwanym centrum popraw-
czym?*, czyli odpowiedniku polskiego zaktadu karnego typu otwartego, pod sta-
tym nadzorem polaczonym z obowiazkowym wykonywaniem pracy. Natomiast
kara pozbawienia wolnosci’, podobnie jak w prawie polskim, jest rodzajem kary,
zgodnie z ktorym skazanego izoluje si¢ od spoteczenstwa w drodze umieszczenia
go w odpowiednim zakladzie karnym, jednak na Ukrainie odbywa si¢ ja wy-
tacznie w zakladzie typu zamknietego®®, przez okres okre$lony wyrokiem sadu.
Na podstawie art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy sad moze wymierzy¢ skaza-
nemu kar¢ pozbawienia wolnosci w granicach od 2 do 5 lat (typ podstawowy
przestepstwa) lub w granicach od 5 do 8 lat (typ kwalifikowany przestepstwa).
W przypadku orzekania na podstawie art. 375 § 1 kary pozbawienia wolnosci
(czyli kary surowszej) sedzia jest zobowigzany do umotywowania takiego wyro-
ku w uzasadnieniu®.

Okolicznosci obciazajace sprawce, tj. nastapienie powaznych skutkow
oraz popetnienie przestepstwa w celu uzyskania korzysci majatkowej® lub z in-

4 Odpowiednikiem ukraifiskiego terminu ,kara ograniczenia wolnosci” nie jest wystgpujacy
w polskim prawie karnym rodzaj kary, jaka jest ograniczenie wolnosci. Uzywana w niniejszej pracy
nazwa stanowi dostowne tlumaczenie z jgzyka ukrainskiego.

4 Kara ograniczenia wolnosci jest wymierzana na Ukrainie w granicach od jednego do pigciu
lat w przypadkach, kiedy ta kara bezposrednio przewidziana jest w sankcji artykutu Czgsci szczegdlnej
Kodeksu karnego Ukrainy (z wyjatkiem jej zastosowania na podstawie art. 69 § 1). Poniewaz odbywanie
tej kary jest zawsze powiazane z wykonywaniem pracy, w art. 61 § 3 Kodeksu karnego wykonawczego
— Kpuminanvno-surxonaguuti Kooexc Yrpainu (Bimomocti BepxoBHoi Pagu Ykpaiuu (BBP), 2004, N 3-4,
s. 21) — ukrainski ustawodawca zastrzega, ze nie moze by¢ ona wymierzana w stosunku do nieletnich,
kobiet cigzarnych, kobiet, ktore maja dzieci do lat 14, emerytow, wojskowych oraz w stosunku do osob
z orzeczeniem pierwszej i drugiej grupy inwalidzkiej.

4 Art. 16, 56 Kodeksu karnego wykonawczego Ukrainy — Kpuminanoro-euxonasuuii Kooexc
VYkpainu (Bimomocrti BepxoHoi Pagu Ykpainu (BBP), 2004, N 3-4, s. 21).

47 Art. 63 Kodeksu karnego Ukrainy — Kpuminanvhuii kodexc Yikpainu in 1 Bepecus 2001 poky
(Binomocri BepxoBHoi Panu Ykpainu (BBP), 2001, N 25-26, s. 131).

4 Pozbawienie wolno$ci na Ukrainie zwiazane jest rOwniez z istotnymi ograniczeniami praw-
nymi dla skazanego, ktory nie tylko zostaje odizolowany od spoleczenstwa, ale tez jest pozbawiany
mozliwosci swobodnego przemieszczania sig, wyboru rodzaju zatrudnienia, ponadto jest ograniczany
w zakresie dysponowania swoim czasem, spotkan z bliskimi. Na skazanym na karg pozbawienia wol-
nosci wywiera si¢ pewien wptyw: przebywa on w warunkach rezimu, ma obowiazek pracy, a w razie
koniecznosci nauki zawodu lub uzupetniania wiedzy ogélnej, z czym wiaze si¢ o$wiatowo-wychowaw-
cza praca (rozdzialty XVI-XIX Kodeksu karnego wykonawczego Ukrainy — Kpuminanvro-euxonasyuii
Kooexc Vipainu [Binomocti BepxoBnoi Pann Yipainu (BBP), 2004, N 3-4, s. 21]).

4 Art. 334 § 2 Kodeksu postepowania karnego Ukrainy — Kpuminansrno-npoyecyanvhuii Kooekc
VYkpainu (Binomocrti BepxoBHoi Pagu Ykpainu (1000-05) BBP, 1961, N 2, s. 15).

% Zgodnie z ukrainska literatura prawnicza dokonanie przestgpstwa w celu uzyskania korzy-
$ci majatkowej oznacza, iz sprawca ma na celu otrzymanie w zwiazku z popelnieniem przestgpstwa
materialnych dobr dla siebie lub dla innych 0sob (zdobycie pienigdzy, kosztownosci, papierow warto-
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nych osobistych motywow, przewidziane zostaly w tresci § 2 omawianego prze-
pisu. Zgodnie z doktryna przez powazne skutki rozumie si¢ na przyktad: cigzka
chorobe powstala wskutek niewinnego skazania, samobojstwo skazanego, zwol-
nienie niebezpiecznego przestepcy’!. Pojecie powaznych skutkow wiaze sie z re-
guly z wyrzadzeniem szkody osobie, w stosunku do ktorej wydano orzeczenie
niezgodne z prawem, na jej dobrach majatkowych lub niemajatkowych.

W praktyce pociagnigcie do odpowiedzialno$ci karnej sedziego napotyka
na znaczne przeszkody. Podobnie jak w prawie polskim, sedziowie na Ukrainie
korzystaja z immunitetu sedziowskiego2. Dlatego pociagniecie sedziego do od-
powiedzialnosci karnej za przestgpstwo przewidziane w art. 375 Kodeksu karne-
go Ukrainy mozliwe jest wylacznie po uchyleniu immunitetu. Sgdzia, bez zgody
Rady Najwyzszej Ukrainy, nie moze by¢ zatrzymany czy aresztowany przed wy-
daniem przez sad wyroku skazujacego.

W ostatnich latach na Ukrainie, wraz ze wzrostem $wiadomos$ci prawnej
spoteczenstwa, znacznie zwigkszyla si¢ liczba zawiadomien o przestgpstwie
z art. 375 Kodeksu karnego Ukrainy. Sktadajacy takie zawiadomienia obywatele,
wskazujac na orzeczenie sadu uchylone przez druga instancje, staraja si¢ dowies¢
umyslnos$ci sedziego w wydaniu niezgodnego z prawem orzeczenia. UmyS$Inosc¢
motywuja tym, ze sedzia nie moze nie znaé¢ prawa, wigc uchylone orzeczenie
z pewnoscia wydat ze §wiadomoscia jego niezgodnos$ci z prawem, wyczerpujac
tym samym znamiona czynu zabronionego z art. 375. W celu ochrony pracy se-
dzidéw i ich samych jako potencjalnych podmiotow przestgpstwa z art. 375 na-
lezatoby pozostawi¢ tre$¢ omawianego artykulu w brzmieniu Kodeksu karnego
Ukrainy z 1960 r., czyli przyjac, iz obowiazkowa przestanka decydujaca o po-
ciagnieciu sedziego do odpowiedzialno$ci karnej jest che¢ uzyskania korzysSci
majatkowej lub inne osobiste motywy, ktorymi kierowat si¢ on przy wydaniu
orzeczenia niezgodnego z prawem.

Wydawanie orzeczen ze $wiadomoscia ich niezgodno$ci z prawem
wzbudza w spoteczenstwie nieufnos¢ do wymiaru sprawiedliwosci, negatyw-
nie wptywa na stosunek do systemu sadownictwa, a takze podwaza godno$c¢
1 reputacje sedziego, ktory winien stanowi¢ przyktad moralno$ci oraz wzo-
rzec postgpowania. Rola spoteczna sedziego i funkcje, jakie ma on realizo-

Sciowych, innego mienia i inne), uzyskanie lub zatrzymanie pewnych praw majatkowych, uniknigcie wy-
datkéw lub obowiazkow (na przyktad pozbycie si¢ dtugu) lub uzyskanie innych korzysci majatkowych,
zob. Haykoeo — npaxmuunuil komeHmap..., s. 984.

St Ibidem.

52 Pojecie immunitetu s¢dziowskiego zostato skonkretyzowane w Ustawie Ukrainy O statusie
sedzidéw (3axoH Ykpainu [Ipo cmamyc cyoodie [Binomocti Bepxosroi Panu Ykpainu (BBP), 1993, N 8,
s. 56]) oraz w Decyzji Sadu Konstytucyjnego Ukrainy nr 1-1/2004 z 1 grudnia 2004 r. Na ich mocy
sedziowie ponosza odpowiedzialnos¢ karng jedynie w przypadku uchylenia immunitetu sgdziowskiego
w ustalonym przez przepisy trybie. Wstrzymanie dziatania immunitetu w zwiazku z utrata szczegdlnego
statusu prawnego oznacza mozliwos¢ pociagnigcia sedziego do odpowiedzialnosci karne;j.
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waé w spoteczenstwie i panstwie, sa wyjatkowe, dlatego od sedzidéw wymaga
si¢, azeby zgodnie ze sktadana przysiega ,,sprawiedliwos¢ wymierzali zgodnie
Z przepisami prawa”.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Grzegorz Koscielniak

NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI - 90 LAT TRADYC]JI
NACZELNEGO ORGANU KONTROLI PANSTWOWE]

Wspoblczesny obraz i proponowane kierunki zmian

W lutym biezacego roku mingto 90 lat od momentu powstania naczelnego organu
kontroli panstwowej na ziemiach polskich. To wiasnie 7 lutego 1919 r. Naczelnik
Panstwa Jozef Pitsudski wydat dekret, na podstawie ktérego powotano do zycia
Najwyzsza Izbe Kontroli Panstwa (NIKP)!. Na uwage zastuguje data utworze-
nia tego organu, zwlaszcza w konteks$cie narodzin niepodleglej Rzeczypospolitej
Polskiej. NIKP byta jedna z pierwszych instytucji panstwowych utworzonych
w odrodzonej Polsce. Juz wowczas zdawano sobie sprawg ze znaczenia 1 roli
naczelnego organu kontroli panstwowej. Wraz ze wzrostem zadan stawianych
przed panstwem wzrasta znaczenie naczelnego organu kontroli panstwowe;j.
Znaczacym stalo si¢ oddziatywanie NIK na legalnos¢, rzetelno$¢ i sprawnosé
funkcjonowania organdéw wiladzy publicznej. Jako naczelny organ kontroli NIK,
korzystajac z szerokich uprawnien w tym zakresie, dostarcza niezwykle cennych
informacji dotyczacych wlasciwego funkcjonowania wyzej wymienionych pod-
miotow. Oczywiscie jako organ kontroli Izba nie zostata wyposazona w upraw-
nienia wladcze, rozstrzygajace. Posiadanie takich kompetencji wykraczatoby
poza zakres wlasciwosci kontrolnych (wowczas wilasciwsze byloby uzywanie
pojecia nadzoru), a ponadto nie odpowiadatoby to migdzynarodowym stan-
dardom dotyczacym naczelnych organéw kontroli®. Jednakze informacje te sa

' Dz.P.RPz 1919 r,, nr 14, poz. 183.

2 Por. z Deklaracja z Limy, ktora zostala przyjgta na IX Kongresie Najwyzszych Instytucji
Kontrolnych — INTOSAI w 1977 r. w Limie. INTOSAI — International Organization of Supreme Audit
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niezwykle cenne, chociazby w zakresie prawnej odpowiedzialno$ci organow
wladzy publicznej.

Ze wzgledu na pozycje oraz znaczenie Najwyzszej [zby Kontroli szcze-
gblnej uwagi wymaga spér dotyczacy przysztego ksztattu prawnych regulacji tej
instytucji, nad ktérym trwaja prace w Sejmie. Proponowane kierunki reformy
naczelnego organu kontroli panstwa nalezy rozpatrywa¢ w odniesieniu do aktual-
nego obrazu tej instytucji, w $wietle migdzynarodowych standardéw oraz prawa
Unii Europejskiej.

Na ksztalt aktualnie istniejacych regulacji prawnych dotyczacych funk-
cjonowania Najwyzszej Izby Kontroli istotny wptyw miaty rowniez doswiad-
czenia okreséw wczesniejszych zwiazane z narodzinami i ewoluowaniem kon-
troli panstwowej oraz organow kontroli panstwowej. Wspomniany rok 1919 nie
byt bowiem poczatkiem instytucji kontroli panstwowej na ziemiach polskich.
W Polsce przedrozbiorowej istnialy organy kontroli: Gléwna Izba Obrachun-
kowa Ksigstwa Warszawskiego (utworzona dekretem krola Fryderyka Augusta
z 14 grudnia 1808 r.%) oraz Izba Obrachunkowa Kroélestwa Polskiego (powsta-
1a na podstawie Konstytucji Kréolestwa Polskiego z 1815 r. nadanej przez cara
Aleksandra I oraz postanowienia krolewskiego z 3 (15) pazdziernika 1816 r.%)%.
Z uwagi na stosunkowo krotki okres funkcjonowania czy charakter tych instytu-
cji oraz ksztalt samej kontroli, jak rowniez fakt, Zze po roku 1866 catkowicie znik-
neta rodzima kontrola panstwowa, jako protoplaste wspodtczesnego naczelnego
organu kontroli panstwowej wskazuje si¢ utworzong w 1919 r. Najwyzsza Izbg
Kontroli Panstwowe;j’.

Nie zaglebiajac si¢ w doktadna analize funkcjonowania tych instytucji kon-
trolnych na ziemiach polskich, nalezy wyraznie wskaza¢ bogata tradycje¢ kontroli
panstwowej oraz Najwyzszej Izby Kontroli (nazwe z Najwyzszej 1zby Kontroli
Panstwowej zmieniono na mocy Konstytucji z 17 marca 1921 r.).

Aktualng pozycje ustrojowa oraz ksztalt Najwyzszej Izby Kontroli okre-
$laja Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r. (rozdziat IX, art. 202-207)
oraz ustawa z 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli®.

Institutions, polska nazwa: Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli, jest to mig-
dzynarodowa organizacja skupiajaca najwyzsze instytucje kontroli krajow cztonkowskich Organizacji
Narodow Zjednoczonych, zob. http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/wspolpraca miedzynarod/intosai.

3 Por. G. Ko$cielniak, Rola kontroli paiistwowej w demokratycznym paristwie prawa na grun-
cie polskiego ustawodawstwa, ,,Czgstochowski Biuletyn Oswiatowy” 2007, nr 3,s. 45; A. Sylwestrzak,
Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997.

4 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 1, nr 6, Warszawa 1810, s. 120.

5 Dziennik Praw Krélestwa Polskiego, t. 2, nr 9, Warszawa 1816, s. 182.
¢ Por. A. Sylwestrzak, op. cit., Warszawa 1997, s. 24.

7 Por. ibidem; S. Katuzny, J. Szczepaniak, Zarys kontroli panstwowej w Polsce. Geneza
i funkcjonowanie panstwowych organéw 1808-1982, Warszawa 1982.

8 Dz.U.z 1995 1., nr 13, poz. 59.
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Analizujac relacje na ptaszczyznach NIK-wladza ustawodawcza oraz
NIK-wtadza wykonawcza, bez watpliwo$ci nalezy stwierdzi¢, iz Najwyzsza Izba
Kontroli w sposob $cisty powiazana jest z Sejmem, o czym traktuje juz sama
Konstytucja RP (art. 202 ust. 2). Jednocze$nie prawne regulacje dotyczace relacji
taczacych NIK z parlamentem uksztattowane sa w taki sposob, iz zapewniaja
one niezalezno$¢ i apolityczno$¢ naczelnego organu kontroli’, co jest niezwykle
istotne w $§wietle migdzynarodowych standardow — ,,odpowiedni stopien nieza-
lezno$ci wobec wladzy ustawodawczej i wykonawczej ma zasadnicze znaczenie
dla prowadzenia kontroli i dla wiarygodnosci jej wynikow”!°.

Zauwazalne jest rowniez wyrazne oddzielenie naczelnego organu kontroli
od organow wladzy wykonawczej, co stanowi gwarancjg apolityczno$ci tej insty-
tucji'l. Jezeli naczelny organ kontroli panstwowej — NIK usytuowany jest blizej
organdéw wladzy wykonawczej, wowczas jego niezalezno$¢ oraz w duzej mierze
apolityczno$¢ budzi¢ moze powazne watpliwosci, poniewaz najwyzsze instytu-
cje kontrolne moga wypetnia¢ swe zadanie jedynie wtedy, gdy sa niezalezne od
jednostek kontrolowanych i chronione przed naciskami z zewnatrz'2.

Na gruncie aktualnie obowiazujacych regulacji prawnych podmioty wita-
dzy wykonawczej nie maja zadnej mozliwosci wladczego oddziatywania na Naj-
wyzsza Izbe¢ Kontroli, poniewaz nie zostalty wyposazone w prawne $rodki impe-
ratywne umozliwiajace im takie dziatanie. Jedyna forma wplywu na ksztalt prac
NIK jest mozliwo§¢ wystepowania zarowno przez Prezydenta RP, jak i Prezesa
RM z wnioskami o przeprowadzenie konkretnych kontroli. Jednak ze wzglgdu na
charakter prawny tego rodzaju czynno$ci mozliwos$¢ ingerencji wspomnianych
podmiotow w tok prac Izby jest zasadniczo iluzorycznal'®.

Istotne jest rowniez okres$lenie, jak prezentuje si¢ polski naczelny organ
kontroli panstwowej w $wietle miedzynarodowych standardéw oraz prawa Unii
Europejskie;j.

Rozwiazania prawne przyjete w polskim ustawodawstwie, a dotyczace
Najwyzszej Izby Kontroli, w peini spetniaja przestanki wynikajace z migdzy-
narodowych standardow kontroli odnoszacych si¢ do panstw demokratycznych,
a zawartych w deklaracji z Limy*".

* G. Koscielniak, Najwyzsza Izba Kontroli organ polityczny czy apolityczny. Rozwazania na
gruncie polskiego porzqdku prawnego, ,Res Politicae, Prace Naukowe Akademii im. Jana Dtugosza
w Czestochowie” 2007, t. 2, s. 43-59.

10" Standardy Kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli INTOSAI, Warszawa 2000,
s. 24.

" Ibidem.

12 Por. W. Krzyzowek, Zakres i rodzaje kontroli Najwyzszej Izby Kontroli a wymagania Unii
Europejskiej, ,,Kontrola Panstwowa” 1999, nr 3.

B G. Koscielniak, Rola kontroli paristwowej ...

14 Por. Deklaracja Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontrolnych w spra-
wie zasad kontroli finanséw publicznych (deklaracja z Limy), przyjgta podczas IX Kongresu INTOSAI,
ktory odbyt si¢ w Limie w 1977 r., cz. 5, pkt. 1-3.
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Nie zaglebiajac si¢ w szczegdlowa analize pozycji ustrojowej, kompeten-
cji kontrolnych czy zasad organizacyjnych'®, nalezy odnie$¢ sie do dotychczaso-
wych ocen tej instytucji na forum migdzynarodowym. Dokonanie rzetelnej ana-
lizy funkcjonowania NIK poprzez instytucje kontrolne funkcjonujace w Polsce
jest uniemozliwione z uwagi na fakt, iz to wlasnie Izba jest naczelnym organem
kontroli panstwowej (art. 202 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.), dlatego dla doko-
nania obiektywnej oceny funkcjonowania wyzej wymienionych instytucji nalezy
siggna¢ do nastepujacych zrodet:

1. Kompleksowego raportu monitorujacego Komisji Europejskiej w spra-
wie przygotowan Polski do cztonkowstwa w UE z 5 listopada 2003 r.,

2. raportu z przegladu partnerskiego przeprowadzonego w 2006 r. przez
Urzad Kontroli Panstwowej Danii (istota takiego przegladu polega na tym, ze
naczelny organ kontroli z jednego panstwa kontroluje taki sam organ w innym
panstwie, natomiast wnioski z tego typu kontroli sg istotnym zrédtem informacji,
ktore moga stuzy¢ pdzniejszym ulepszeniom)'®.

Po ich przeanalizowaniu bedzie dopiero mozliwa rzetelna ocena tej
instytucji.

W pierwszym z wymienionych dokumentéw wskazano, ze ,,Najwyzsza
Izba Kontroli jest niezalezna i profesjonalna organizacja, a jej stuzby kontrolne
zadowalajaco kontroluja wszystkie fundusze publiczne i unijne. Jednakze Polska
powinna wzmocni¢ procedury dotyczace realizowania wnioskow i ustalen pokon-
trolnych”. Jednoczes$nie raport ten zawieral pozytywna oceng wdrazania zalecen
wynikajacych z opublikowanego w 2001 r. raportu SIGMA (jest to program po-
wstaty dla Wspierania i Doskonalenia Sprawowania Wtadzy Wykonawczej i Za-
rzadzajacej w Krajach Europy Centralnej i Wschodniej; jest to wspolna inicjaty-
wa OECD oraz Komisji Europejskiej, finansowana przez Program PHARE)'.

Nie poddajac szczegotowej analizie drugiego z wyzej wymienionych do-
kumentow, nalezy zauwazy¢, ze rowniez z wynikow kontroli przeprowadzone;j
przez Urzad Kontroli Panstwowej Danii nasuwa si¢ jednoznacznie pozytywna
ocena: po pierwsze, Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza wysokiej jakosci
kontrole, po drugie, zarzadza zasobami ludzkimi w taki sposob, ze wspomaga
poprzez to proces kontroli, po trzecie, jej audyt wewnetrzny jest zgodny ze stan-
dardami migdzynarodowymi'®.

15 Zob. A. Sylwestrzak, op. cit.; L. Garlicki, Narodziny i ksztaltowanie si¢ kontroli w nie-
podleglej Polsce, ,,Kontrola Panstwowa” 1999, nr 2; E. Jarzg¢cka-Siwik [et al.], Komentarz do ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 roku, red. B. Kleczewska, Warszawa 2000; G. Ko-
$cielniak, Rola kontroli panstwowej ...

16 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej [zby Kontroli w 2006 ., s. 153, http://www.nik.gov.
pl/plik/id,1503.pdf.

17" Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2000 r., s. 36, http://www.nik.gov.
pl/plik/id, 1495 pdf.

'8 Por. L. Marcinkowski, Przeglad partnerski Urzedu Kontroli Paristwowej Danii, ,,Kontrola
Panstwowa” 2007, nr 1, s. 154.
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Co prawda zespot ekspercki wskazat kilka zalecen, jednakze ich celem
byto ulepszenie juz dobrze funkcjonujacego organu kontroli, natomiast nie stano-
wily one negatywnej oceny dziatalnosci catej Izby!®. W kwestii oceny dotyczacej
wdrazania zalecen SIGMA zespot ekspertow wypowiedzial si¢ jednoznacznie
pozytywnie, stwierdzajac, ze ,,NIK wdrozyta Iub jest w trakcie wdrazania propo-
zycji SIGMA, a tym samym podniosta standardy swojej praktyki kontrolnej do
poziomu miedzynarodowego?.

W S$wietle powyzszego ksztattuje si¢ obraz fachowego, niezaleznego,
naczelnego organu kontroli spetniajacego migdzynarodowe standardy. Po-
twierdza to fakt, iz Najwyzsza Izba Kontroli od 2008 r. pelni przewodnictwo
w EUROSAT*.

Aktualnie w parlamencie, w sejmowej komisji ds. kontroli panstwowej,
trwaja prace nad projektem ustawy zmieniajacej ustawe z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli2. W przedtozonym projekcie wnioskodawca (Ko-
misja do Spraw Kontroli Panstwowej reprezentowana przez bytego prezesa
NIK — Mirostawa Sekul¢) przewiduje wprowadzenie 71 zmian do tekstu obo-
wiazujacego.

Ze wzgledu na dotychczasowe znaczenie, renomg oraz pozycj¢ Najwyz-
szej Izby Kontroli z uwaga nalezy przesledzi¢ planowane kierunki reformy Na-
czelnego Organu Kontroli Rzeczypospolitej Polskiej. Proponowane zmiany maja
rozny charakter gatunkowy. Dotycza one zaréwno kwestii czysto technicznych,
jak 1 zagadnien kluczowych dla niezaleznosci tej instytucji, dlatego wlasciwe
bedzie odniesienie si¢ jedynie do najistotniejszych zmian.

Jednym z pierwszych postulatéw jest poszerzenie katalogu podmiotdw,
w odniesieniu do ktoérych kompetencje kontrolne posiada NIK, o Krajowa Rade
Sadownictwa i Rzecznika Praw Dziecka. Istotna jest propozycja umieszczenia
Krajowej Rady Sadowniczej w szczegblnej grupie podmiotdw, ktore moga byc
kontrolowane przez Izbg w zakresie wykonania budzetu, gospodarki finanso-
wej 1 majatkowej z wlasnej inicjatywy Izby, tzn. zaden inny podmiot nie moze
zlecaé (Sejm i jego organy) ani wnioskowaé (Prezydent RP, Prezes RM) o jej
dokonanie®.

Ponadto rozszerzono zakres podstawowych czynnosci kontrolnych do-
konywanych przez NIK; oprocz dotychczasowej kontroli wykonania budzetu

19 Ibidem, s. 23.

2 Jbidem.

2 Europejska Organizacja Najwyzszych Organdow Kontroli (European Organisation of Supreme
Audit Institutions) jest jedna z o$miu grup regionalnych INTOSAI — zob. http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/
wspolpraca_miedzynarod/eurosai; http://www.eurosai2008.pl/pl/eurosai.

2 Druk sejmowy nr 1349, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/82C49FAE2A2C531CC1257-
5060047B263/$file/1349.pdf.

2 Dotychczas do tej grupy zaliczamy: Trybunal Konstytucyjny, Rzecznika Praw Dziecka, Kra-
jowe Biuro Wyborcze, Sad Najwyzszy oraz Naczelny Sad Administracyjny, por. G. Ko$cielniak, Rola
kontroli panstwowej...
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panstwa oraz realizacji ustaw i innych aktow prawnych w zakresie dziatalnosci
finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej tych jednostek doda-
no jeszcze dokonywanie kontroli realizacji zadan audytu wewngtrznego.

Proponuje sig, by rozszerzono zakres informacji, ktore Prezes NIK jest zobli-
gowany podawac¢ do publicznej wiadomosci, np. by nalozono obowiazek przedsta-
wiania wystapief pokontrolnych zrezygnowano z uprzedniego przedstawiania wyzej
wymienionych informacji Sejmowi. Weze$niej Prezes NIK musiat najpierw prze-
kaza¢ je Sejmowi i dopiero wowczas mogt je poda¢ do wiadomosci publiczne;j.

Kolejna zmiana zaklada zobligowanie premiera do wystgpowania na
wniosek Prezesa NIK ze stanowiskiem Rady Ministrow wobec wynikajacych
z kontroli wnioskow dotyczacych stanowienia lub stosowania prawa (premier ma
30 dni na wyrazenie stanowiska). Prezes RM, wskazujac w tym stanowisku na
potrzebg zmian w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa, musi okreslic
termin podjecia prac legislacyjnych w zakresie tych zmian oraz organ odpowie-
dzialny za opracowanie projektu odpowiednich przepisow (propozycja spotkata
si¢ ze sprzeciwem strony rzadowej).

Zaproponowano wprowadzenie regulacji, ktore dotycza mozliwosci wspot-
pracy NIK z organami kontroli z poza terytorium RP, co jest niezwykle istotne
zwlaszcza w kontek$cie art. 248 traktatu Wspdlnot Europejskich, ktory mowi
o wspotdziataniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego i najwyzszych or-
ganow kontroli poszczegdlnych panstw, natomiast nasze prawo jak do tej pory
milczy na temat tego, jak ma si¢ to odbywac.

Ograniczono pozycje Prezesa NIK w ramach Kolegium NIK, bowiem
projekt zaktada, iz w przypadku réwnej liczby glosow podczas glosowania nad
uchwala jego glos nie ma charakteru rozstrzygajacego, tak jak miato to miejsce
dotychczas.

Zaproponowano utworzenie nowego rodzaju jednostek organizacyjnych,
biur, wykonujacych zadania w zakresie organizacji i obstugi funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli.

Istotna zmiana dotyczy propozycji wskazania regulaminu Sejmu jako
wlasciwego do szczegdtowego okreslenia trybu uprawnien kontrolnych Sejmu
w przedmiocie wykonania budzetu przez NIK, co moze budzi¢ watpliwosci re-
gulacji tak istotnej kwestii poprzez regulamin Sejmu.

Projekt przewiduje zwigkszenie obszaru uprawnien kontrolnych Izby przez
umozliwienie kontrolujacemu wgladu do dokumentéow zwiazanych z dziatalno-
$cia jednostki kontrolowanej zawierajacych informacj¢ stanowiaca tajemnicg
ustawowo chroniona, z wyjatkiem takich sytuacji, gdy ustawodawca uniemoz-
liwia NIK dostgp do nich (aktualnie Izba ma prawo wgladu do tych informa-
cji, jezeli ustawodawca ja do tego upowazni). Celem wnioskodawcy byto m.in.
zapewnienie kontrolerom NIK dostepu do tajemnicy przedsigbiorcy (obecnie
przedsigbiorca musi wyrazi¢ na to zgodg)*.

24 Por. Druk sejmowy nr 1349 — uzasadnienie.
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W zalozeniach pozbawiono kontrolera uprawnien do powiadomienia
o stwierdzeniu bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo niepowetowanej szkody w mieniu kierownika jednostki nadrzedne;j
lub odpowiedniego organu panstwowego w sytuacji, gdy poinformowany o tej
sytuacji kierownik jednostki kontrolowanej nie podejmie stosownych dziatan
w celu zapobiezenia wystgpujacemu niebezpieczenstwu lub szkodzie. Ograni-
czenie uprawnien kontrolera budzi powazne watpliwos$ci, zwlaszcza w obliczu
wystgpowania tak istotnych zagrozen.

Bardzo istotna, a jednocze$nie budzaca kontrowersje zmiana dotyczy
uproszczenia procedury odwolawczej jednostek kontrolowanych. Zwiazane jest
to z likwidacja jednego z dokumentow pokontrolnych. Dotychczas bezposred-
nio po przeprowadzeniu kontroli sporzadzany jest protokot kontroli, a nastgpnie
wystapienie pokontrolne, ktoére zawiera zalecenia skierowane do jednostki kon-
trolowanej w celu usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci. Wnioskodawca
postuluje wprowadzenie w ich miejsce tylko jednego dokumentu — wystapienia
pokontrolnego, by skroci¢ procedure odwotawcza dotyczaca tylko jednego doku-
mentu. W tym zakresie postulat autora projektu niejako wpisuje si¢ w zalecenia
przedstawione w wyzej wymienionym raporcie Komisji Europejskiej.

Zaproponowano okreslenie celu przeprowadzania aplikacji kontrolerskich
— ,,Aplikacja kontrolerska ma na celu teoretyczne i praktyczne przygotowanie
kontrolera do wykonywania i nadzorowania czynnosci kontrolnych”.

Projekt ustawy zaktada ograniczenie kompetencji Prezesa NIK w zakresie
mozliwos$ci mianowania pracownika, ktory nie spetnia wymogdw ustawowych.
Obecnie Prezes Najwyzszej Izby Kontroli moze w wyjatkowych przypadkach
mianowa¢ pracownika nadzorujacego lub wykonujacego czynnosci kontrolne,
nawet jesli nie spetnia on wymogow okreslonych przez ustawodawce do zajmo-
wania tego stanowiska.

Ponadto wnioskodawca zaktada nieznaczne zmiany oraz ujednolicenie
przepisow ustawy dotyczacej postgpowania dyscyplinarnego wobec kontrolerow
NIK i umieszczenie calej regulacji w tej materii w nowym rozdziale (4a — Od-
powiedzialno$¢ dyscyplinarna mianowanych kontrolerow) ustawy. Do tej pory
ten zakres spraw byt szczegotowo regulowany zarzadzeniem Marszatka Sejmu
wydanym na wniosek Prezesa NIK.

Wprowadzono réwniez zapis, na podstawie ktorego dyrektor wilasciwej
kontrolnej jednostki organizacyjnej, a w odniesieniu do wyzej wymienionego
dyrektora — Prezes NIK, moze w przypadku mniejszej wagi, naruszenia obo-
wiazkow lub uchybienia godnosci stanowiska ukara¢ mianowanego kontrolera
upomnieniem na pismie.

Projekt przewiduje wzmocnienie gwarancji niezaleznosci kontrolerow
NIK przez wprowadzenie zakazu laczenia funkcji kontrolera NIK z mandatem
do Parlamentu Europejskiego.

Whioskodawca zaostrza sankcje za utrudnianie przeprowadzania czyn-
nos$ci kontrolnych przez kontrolera, dodajac do wystgpujacych dotychczas kar
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aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny kare pozbawia wolnos$ci do lat 3
przy jednoczesnej likwidacji kary aresztu.

Wskazane powyzej zmiany jedynie w sposob ogdlny zarysowuja ksztatt re-
formy NIK. Obecnie NIK charakteryzuje si¢ niezalezno$cia, bezstronnoscig oraz
fachowoscia dziatania, a postegpowanie kontrolne prowadzone przez uprawnio-
nych pracownikoéw NIK odpowiada migdzynarodowym standardom. W zwiazku
Z powyzszym rysuje si¢ pytanie o cele nowelizacji aktualnie obowiazujacej usta-
wy. Jak wskazuje wnioskodawca, zmiany sg niezbedne do ,,dostosowania niekto-
rych rozwiazan do przepisow Konstytucji RP oraz w zwiazku z potrzeba uprosz-
czenia, skrocenia czasu trwania i uczynienia postgpowania kontrolnego bardziej
przejrzystym oraz przyjaznym dla podmiotéw kontrolowanych”®. Powyzsze
zmiany nie tylko odpowiadaja standardom migdzynarodowym, lecz rowniez nie
budza watpliwosci w zakresie zgodnosci z prawem UE. Mozna nawet wskazac,
iz art. 12a projektu ustawy spetnia niejako dyspozycje okreslona w art. 248 TWE.
Na aprobatg zapewne zastuguje chec¢ ujednolicenia dotychczas obowiazujacych
przepisoOw przez zamieszczenie w tym projekcie materii regulowanych dotych-
czas w aktach rangi zarzadzenia (Prezesa NIK badz Marszatka Sejmu). Nieco
niepokojace natomiast jest ograniczenie dotychczasowej pozycji Prezesa NIK.
Jednakze kwestia budzaca najwigksze watpliwosci byta poprawka zapropono-
wana przez sekretarz stanu, pelnomocniczke ds. opracowania programéw zapo-
biegania nieprawidtowosciom w instytucjach publicznych w Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, Julig Pitere, ,,ktora dotyczyta przeprowadzania co najmniej raz
na 3 lata, na zlecenie Prezydium Sejmu, audytu zewnetrznego w NIK. W uza-
sadnieniu minister argumentowala, iz «w obecnym stanie prawnym ocena dzia-
falnosci NIK i wykonywania przez nia ustawowych zadan nie podlega zadne;j
zewngtrznej analizie i ocenie. Izba ma jedynie obowiazek przedlozenia Sejmo-
wi rocznego sprawozdania ze swojej dziatalno$ci. Taka forma nadzoru nie daje
mozliwosci uzyskania obiektywnej, niezaleznej oceny dzialalno$ci najwyzszego
organu kontroli i wykrycia ewentualnych nieprawidtlowos$ci badz zapobiezenia
ich wystapieniu w przysztosci. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze migdzynarodowe
standardy audytu okre$laja obowiazek zapewnienia tzw. zewnetrznych przegla-
dow jakosci dziatania instytucji audytowych w celu zapewnienia prawidtowosci
dziatania i zgodnos$ci ze standardami. Wskazana czestotliwos$é tego typu prze-
gladow zewnetrznych waha si¢ od 3 do 5 lat. Istnieje wigc potrzeba wprowa-
dzenia regulacji przyznajacej Prezydium Sejmu uprawnienia do zlecenia audytu
zewnetrznego Izby»”?. Pomimo zgodno$ci proponowanego rozwiazania z mie-
dzynarodowymi standardami powazne watpliwosci budzi niedoprecyzowanie za-
sad, na jakich przeprowadzany bytby audyt w NIK. Po pierwsze, istotne jest okre-
$lenie podmiotow przeprowadzajacych audyt w Izbie. Podczas prac w sejmowej

% Ibidem.
2 bidem.
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Komisji ds. Kontroli Panstwowej przedstawiano kilka propozycji. Jedna z nich
zaktadata powierzenie wyzej wymienionych czynno$ci prywatnym instytucjom
audytowym. Z kolei inna wskazywata na powierzenie tych czynno$ci wlasciwej
komisji sejmowej lub wytonionemu przez nia zespotowi. Wskazywano rowniez
mozliwo$¢ przeprowadzania audytu przez osoby wyznaczane przez wilasciwa
komisje sejmowa sposrod biegltych rewidentdw zaaprobowanych przez Prezy-
dium Sejmu. Kolejna niezwykle istotng kwestia jest okreslenie zakresu audytu
przeprowadzanego w Izbie. W tym przypadku nie bylo juz tylu rozbieznosci,
poniewaz jest to naczelny organ kontroli panstwowej, a co za tym idzie kontrola
mogtaby jedynie ogranicza¢ si¢ do wykonania budzetu®'.

Proponowane powyzej zmiany w wigkszo$ci nie budza zastrzezen. Jednak-
ze na szczegblnag uwage zashuguje propozycja przeprowadzania audytu w NIK.
W $wietle standardéw migdzynarodowych jest to dopuszczalne, ale niezwykle
istotne w tym przypadku jest okreslenie szczegdtowych relacji dotyczacych tego
postepowania. Jezeli wyraznie zostanie zastrzezone, iz audyt w Izbie bedzie prze-
prowadzany jedynie w odniesieniu do wykonania budzetu przez NIK oraz ze
bedzie on przeprowadzany przez biegltych wskazywanych przez Sejm lub jego
organy, to takie postepowanie nie budzi niepokoju. Jednakze uwazaé nalezy,
aby ustawodawca w taki wtasnie sposob uregulowat to zagadnienie, poniewaz
w przeciwnym razie dojdzie do powaznego zachwiania niezalezno$ci naczelnego
organu kontroli w Polsce oraz jego upolitycznienia, czego konsekwencja bedzie
zniszczenie dotychczasowej pozycji tej instytucji, co negatywnie odbije si¢ na
funkcjonowaniu catego panstwa.

27 Sprawozdanie z posiedzenia sejmowej Komisji ds. Kontroli Panstwowej z 26 lutego 2009 r.,
Kancelaria Sejmu Biuro Komisji Sejmowych, Biuletyn z posiedzenia Komisji do spraw Kontroli Pan-
stwowej (nr 50), nr 1925/VI kad. 26.02.2009 r., dostgpne na stronie internetowej — http://orka.sejm.gov.
pl/Biuletyn.nsf/0/118B09F313A7E9E0C12575920030A704/$file/0192506.pdf.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Adam Hernas

KONSTYTUCYJNE PRAWO DO PRYWATNOSCI
A BEZPIECZENSTWO PANSTWA I PORZADEK PUBLICZNY

Prawo do prywatnoSci

Pojgcie prywatnosci jest przez wspolczesne spoteczenstwo rdznie rozumiane
i odmiennie interpretowane. Najlepiej jest to uwidocznione w probach konstruk-
cji samej definicji prywatno$ci. Zatem tak jak przy formutowaniu kazdej innej
definicji, tak i w tym przypadku mozna zauwazy¢ podstawowe bledy, jakie sa po-
pemiane w procesie jej tworzenia. Formutowane sg za waskie lub za szerokie de-
finicje prywatno$ci, za$ pomigdzy skrajnymi sposobami rozumienia tego terminu
powstaje wiele pojgc 1 okreslen posrednich. W najszerszym ujgciu prywatnosé
jest utozsamiana z autonomia, niezalezno$cia jednostki. Taka definicja pozwa-
la kazdemu samodzielnie decydowa¢ o wlasnym zyciu oraz dokonywaé¢ w nim
osobistych wyborow. Idac dalej, cztowiek dysponuje w tym przypadku wolno-
$cia wyboru drogi zyciowej bez jakiejkolwiek ingerencji ze strony innych osob
1 instytucji. Istnieje oczywiscie rowniez to drugie ujgcie prywatno$ci — najwez-
sze, ktore wiaze si¢ z ingerencjq panstwa w nasze Zycie osobiste, pomimo naszej
checi, aby pozosta¢ anonimowym. Taka kontrola nad informacjami dotyczacymi
czlowieka zalezy od stopnia jego niezaleznosci, przy czym chodzi tu zarowno
o relacje na plaszczyznie jednostka—otoczenie, jak i jednostka—panstwo'.

' A. Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Warszawa—Krakow 2006, s. 39.
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Za przyktad posredniej definicji prywatnosci mozemy uzna¢ z kolei te,
ktora glosi, ze prywatnos¢ to potrzeba wielowymiarowa. Taka teza pozwala na
wyroznienie prywatnosci blizszej oraz dalszej. Do pierwszej bedzie mozna za-
liczy¢ intymno$¢, a takze takie stany, cechy i procesy, ktére sa znane tylko jed-
nostce. Natomiast prywatno$¢ dalsza oznacza wszystko to, co istnieje na styku
z innymi ludzmi, a wiec np. prywatng przestrzen czy osobiste poglady?. Prywatna
przestrzen to z kolei sfera, z ktdra czlowiek czuje si¢ emocjonalnie zwiazany.
Tak wigc bedzie to mieszkanie lub dom czy tez miejsce aktualnego pobytu. Pry-
watno$¢ przestrzeni jest niejednokrotnie poparta szczegdlnymi cechami natury
prawnej. Moze to by¢ zatem prawny tytul do mieszkania lub domu, jednak wazny
jest takze element psychologiczny, ktory wyroznia dystans intymny, osobniczy,
spoteczny i publiczny?’.

W tym miejscu nalezatloby zada¢ sobie nastepujace pytania:

1. Gdzie nalezy szuka¢ granic sfery prywatnosci w demokratycznym
panstwie?

2. Jaki wplyw na nasza prywatno$¢ ma pojecie bezpieczenstwa panstwa oraz
porzadku publicznego?

Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytania, nalezy przede wszystkim
zacza¢ od regulacji zawartych w Konstytucji RP*, w ktorej w art. 31 ust. 3 unor-
mowano ograniczenia konstytucyjnych wolnos$ci i praw oraz wyznaczono zakres
dopuszczalnych w demokratycznym panstwie ograniczen, a wigc takich, poza
ktére ustawodawca nie moze wykroczy¢’. Unormowanie to ma charakter prze-
pisu lex generalis, odnosi si¢ zatem do wszystkich konstytucyjnych wolnosci
i praw, niezaleznie od tego, czy przepisy szczegdlowe odrebnie okreslaja prze-
stanki ograniczania danego prawa i wolnosci®. Nalezy doda¢, ze panstwo demo-
kratyczne, ktére samo zapewnia spokoj i porzadek oraz szeroka opieke, musi
wiedzie¢ o swych obywatelach znacznie wigcej niz panstwo liberalne, ktore
z kolei ogranicza si¢ jedynie do niezbednych regulacji w kwestii samego zycia
spotecznego. Z kolei panstwo totalitarne limituje autonomig¢ jednostki nie tylko
przez ingerencj¢ w jej prywatnosé, ale rowniez poprzez ograniczanie swobody
wypowiedzi, wolno$ci przemieszczania sig, zrzeszania czy prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej’.

Wspotczesne demokratyczne panstwo prawne traktuje jednostke jako pod-
miot wladzy, a jednoczes$nie ogranicza tg¢ wtadz¢ instrumentami prawnymi i limi-

2 Z. Zaleski, Prawo do prywatnosci — aspekty psychologiczne, [w:] Prawo do prywatnosci.
Aspekty prawne i psychologiczne, red. K. Motyka, Lublin 2001, s. 96.

3 A.Mednis, op. cit., s. 44.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.

> A.Labno, Ograniczenia wolnosci i praw czlowieka w polskiej konstytucji i w prawie europej-
skim, ,,Zeszyty Naukowe BWST” (Zywiec) 2004, t. 1, nr 3, s. 67.

¢ J. Braciak, Prawo do prywatnosci, Warszawa 2004, s. 179.

7 A.Mednis, op. cit., s. 53.
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tuje jej zastosowanie. PodejScie takie uzasadnia art. 51 ust. 1 Konstytucji RP, kto-
ry porusza kwesti¢ dotyczaca ochrony danych osobowych w Polsce. Nie budzi
bowiem watpliwosci, ze dane osobowe, czyli wszelkie informacje odnoszace sig
do konkretnej osoby, stanowia element jej prywatnosci. Zatem w mys$l tego aktu
generalnego nikt nie moze by¢ zobowiazany inaczej niz na podstawie ustawy
do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby. Ustawa zasadnicza precyzuje
wigc fundamenty ochrony danych osobowych w kraju, delegujac jednoczesnie
uprawnienia do tworzenia przepiséw rangi nizszej®. Jednocze$nie w art. 51 ust. 2
ten sam akt generalny dopuszcza pozyskiwanie, gromadzenie i udostgpnianie
niezbgdnych informacji o obywatelach przez polskie wtadze publiczne, jednak
tylko w granicach okreslonych przez przepisy szczeg6lne. Aktem prawnym, kto-
ry reguluje w Polsce powyzsze zagadnienia, jest ustawa z 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych’. Tak wiec ochrona danych osobowych na podsta-
wie przedmiotowej ustawy przystuguje osobie fizycznej tylko wtedy, gdy dane te
sa przetwarzane w zbiorach ewidencyjnych, zbiorach danych lub tez sa zbierane
w celu utworzenia takiego zbioru. Jesli za$ dane nie sg przetwarzane lub tez sa
przetwarzane, ale poza zbiorem lub katalogiem, to osobie fizycznej, ktorej prawa
zostaly naruszone, przystugiwac bedzie ochrona na podstawie przepisOw prawa
cywilnego!®.

Z kolei norma art. 61 Konstytucji RP okreslita podmioty zobowiazane do
udzielenia obywatelowi informacji. Kryterium, na podstawie ktorego nastgpu-
je wyodrgbnienie tych podmiotow, to wykonywanie administracji publicznej,
niezaleznie od formy prawnej lub organizacyjnej dziatania. Kryterium pomoc-
niczym jest natomiast gospodarowanie mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Ponadto obowiazek udzielania informacji spoczywa na oso-
bach pehiacych funkcje publiczne. Podmiotami zobowiazanymi do udzielania
informacji s zatem m.in. jednostki samorzadu terytorialnego, ktére dziataja
poprzez swoje organy stanowiace i wykonawcze. Obowiazek udzielania infor-
macji (jako korelat prawa dostgpu do informacji) oznacza przy tym konieczno$¢
przekazania jej w taki sposob, by byta ona zrozumiata dla odbiorcy!'. W mysl
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji,
ktore obejmuje:

1. dostgp do dokumentdw,
2. wstep na posiedzenia kolegialnych organow wladzy publicznej pochodzacych

z powszechnych wyborow z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.

8 R. Szatowski, Ochrona danych osobowych — komentarz do ustawy, Zielona Gora 2000, s. 7.
® Dz.U.z2002r., nr 101, poz. 926.

10" Art. 23, art. 24 oraz art. 448 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny; Dz. U. z 1964 1.,
nr 16, poz. 93 z pézn. zm.

' B. Dolnicki, Zasady jawnosci i dostepu do informacji publicznej w swietle standardéw eu-
ropejskich, ,,Zeszyty Naukowe BWST” (Zywiec) 2004, t. 1, nr 3, s. 88.
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Nie jest to jednak katalog zamkniety'2. Artykut 61 ust. 3 Konstytucji RP
moéwi, ze ze wzgledu na ochrong wolnosci i praw innych 0sob i podmiotow go-
spodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa mozna ograniczy¢ prawo dostepu do uzyskiwa-
nia informacji. Przepis ten ma kluczowe znaczenie dla zrozumienia prawa doste-
pu do informacji, cho¢ ma ono charakter powszechny, jednak nie ma charakteru
bezwzglednego i podlega pewnym ograniczeniom.

Prawo dostepu obywateli do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci orga-
néw wiadzy publicznej oraz osob pelniacych funkcje publiczne w Polsce zostato
sformutowane w Konstytucji RP, jednak jest ono zbyt ogdlne'®. Dlatego zrodzi-
la si¢ potrzeba uregulowania kwestii dotyczacych udzielania obywatelom tego
typu informacji. Stato si¢ to w drodze ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do
informacji publicznej', ktoéra w przewazajacej czgsci weszta w zycie 1 stycznia
2002 1. Uchwalenie tego aktu prawnego pozwolito na okres$lenie szczegoto-
wych trybow dostepu do informacji publicznej, sprecyzowanie podmiotow, ktore
winny stosowa¢ si¢ do obowiazku informacyjnego, oraz — co nalezy podkresli¢
— na wskazanie koniecznych ograniczen zwiazanych z dostgpem do informacji.
Zgodnie z ustawa prawo do informacji podlega ograniczeniu w zakresie i na za-
sadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych'® oraz ochro-
nie innych tajemnic ustawowo chronionych!’, a takze ze wzgledu na prywatnos¢
osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Jezeli jednak osoba fizyczna lub
przedsigbiorca rezygnuje z przyshugujacego mu prawa, wtedy prawo to nie pod-
lega ograniczeniom ustawowym'®.

Przedmiotowa ustawa wprowadzita natomiast konflikt migdzy prawem do
informacji publicznej a ochrong prawa do prywatnosci w odniesieniu do 0so6b
pelniacych funkcje publiczne’®. We wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego
z 25 maja 2005 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego zarzucit, ze art. 5
ust. 2 zd. 2 ustawy wprowadzil ograniczenie prawa do prywatnosci 0osob publicz-
nych, stanowiac, ze ograniczenie prawa do informacji publicznej ze wzgledu

12 Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz,
Krakow 1998.

13 Por. na ten temat M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostgpu do infor-
macji, Wroctaw 2002, s. 56-66.

14 Dz.U.z2001 1., nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.

5 B. Dolnicki, op. cit., s. 88.

'¢ Ustawa z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U., nr 11, poz. 95.

17 Do tajemnic ustawowo chronionych zaliczymy np. tajemnicg zawodowa, bankowa, skarbowa
czy ochrony zycia prywatnego.

18 Art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

19 Chodzi o ten fragment art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, ktory
zawezil przedmiotowo zakres ograniczenia prawa do informacji publicznej w odniesieniu do oséb pet-
niagcych funkcje publiczne.
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na ochrong prywatnosci osob fizycznych nie dotyczy informacji o osobach pet-
niagcych funkcje publiczne?®. W odpowiedzi na wniosek Prezesa NSA Trybunat
Konstytucyjny w wyroku orzekl, ze ustawodawca przy wprowadzaniu regulacji
kierowat si¢ tym, ze w demokratycznym panstwie prawa o osobie publicznej
trzeba wiedzie¢ wigcej niz ma to miejsce w wypadku innych oséb. Ponadto osoba
publiczna musi liczy¢ si¢ z tym, ze w zwiazku z pelniona przez siebie funkcja
jej prywatno$¢ zostaje ograniczona, za$ powstaly konflikt miedzy prawem do
informacji publicznej a ochrong prawa do prywatnosci w odniesieniu do 0séb
pemiacych funkcje publiczne jest nieuchronny. Trybunal Konstytucyjny podniost
takze, ze ze wzgledu na ustrojowy charakter prawa do informacji publicznej za-
sada jest dostgp do informacji, a wyjatkiem ograniczenie. Dlatego z uwagi na cel
prawa do informacji nalezy uznaé, ze granice podmiotowe i przedmiotowe ogra-
niczenia tego prawa, wyznaczone w kwestionowanym przepisie, spetniaja wy-
mogi niezbe¢dnosci, przydatnosci i proporcjonalnosci. Prywatno$¢ osob pehnia-
cych funkcje publiczne musi z natury rzeczy podlegac istotnym ograniczeniom,
zatem art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej jest zgodny
z Konstytucjg RP2.. W ten sposob zostaty zakreSlone granice sfery prywatnosci
0s0b pehiacych funkcje publiczne.

Na temat ochrony prywatnosci niejednokrotnie wypowiadaty si¢ juz sady
powszechne, zanim zostalo to unormowane w Konstytucji RP oraz aktach rangi
nizszej. Jednym z najistotniejszych w tej kwestii byto orzeczenie Sadu Najwyz-
szego z 18 stycznia 1984 1.2, w ktorym stwierdzono, ze zawarty w art. 23 i 24 k.c.
otwarty katalog dobr osobistych obejmuje takze dobra osobiste zwiazane ze sfera
zycia prywatnego, rodzinnego, ze sfera intymnos$ci. Stwierdzenie to stanowito
duzy postgp w stosunku do dotychczasowej linii orzecznictwa, ktére wiazato
ochrone danego dobra z regulacja ustawowa?.

Ochrona prywatnosci w demokratycznym panstwie dotyczy nie tylko jego
obywateli, ale takze cudzoziemcow, ktorzy legalnie w nim przebywaja. Z kolei
o0 sytuacji prawnej cudzoziemca decyduje porzadek prawny panstwa, w ktorym
ten sie znajduje’*. Wymog ochrony prywatno$ci osob niebedacych obywatela-
mi danego panstwa zostal natozony na Polsk¢ na mocy art. 8 pkt. 1 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, podpisanej 4 listopada
1950 r. w Rzymie?, ktory glosi ze ,.kazdy ma prawo do poszanowania swojego

2 A. Jaraszek, Spor o ochrone prywatnosci, ,,Gazeta Prawna” 2006, nr 56 (20 III).

21 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., sygn. akt K17/05, sentencja wyroku
zostata ogloszona 27 marca 2006 r. w Dz. U. z 2006 r., nr 49, poz. 358.

2 OSN z 1984 ., nr 11, poz. 195.
3 A.Mednis, op. cit., s. 70.

2 L. Wilk, Status prawny cudzoziemcoéw w RP oraz zadania Policji wynikajqce z ustawy o cu-
dzoziemcach, [w:] Bezpieczenstwo i porzqdek publiczny, historia, teoria, praktyka. Konferencja naukowa
Hadle Szklarskie, 26 wrzesnia 2003 r., red. E. Ura, Rzeszow 2003, s. 315.

% Dz.U.z 1993 1., nr 61, poz. 284 i 285 ze zm.
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zycia prywatnego i rodzinnego”. Konstytucja RP w art. 47 potwierdza to unor-
mowanie i jednoczesnie poszerza je o prawo jednostki do ochrony prawnej czci
i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym. Zatem zgodnie
z gwarancyjna funkcja normy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?* nie jest dopusz-
czalna ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa, z wyjatkiem
przypadkow przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym
spoteczenstwie. Dlatego warunkiem koniecznym jest, aby ograniczenia prawa
do zycia rodzinnego byly proporcjonalne. Zasada ta wymaga wigc rozwazenia
sytuacji osobistej i rodzinnej kazdej osoby, a wigc i cudzoziemca, w tym m.in.
czasu jego pobytu w Polsce, ewentualnych przeszkdd do zamieszkania z rodzina
w kraju pochodzenia cudzoziemca, w tym skutkow wynikajacych dla rodziny
z przeniesienia zycia rodzinnego do innego kraju?’.
Z kolei ochrong prywatno$ci jednostki w kontekscie ochrony jej danych
osobowych mozna podzieli¢ na kilka grup:
1. ochrona informacji o stanie zdrowia pacjenta,
2. zbieranie informacji o pracownikach oraz kontrolowanie ich zachowan
W pracy,
. ochrona informacji o sytuacji majatkowej jednostki,
. zbieranie 1 wykorzystywanie danych w postgpowaniu karnym,
. ochrona prywatnos$ci informacyjnej w zwiazku z dziatalno$cia medidw,
. ochrona wizerunku osoby,
. ochrona miru domowego i spokoju psychicznego,
. ochrona tajemnicy komunikowania si¢ (tajemnicy korespondencji).
Réwniez 1 w tym przypadku mozna méwi¢ o bogatym orzecznictwie sa-
dow, ktore w istotnym stopniu doprowadzito do usystematyzowania i wypraco-
wania zgodnego podej$cia co do kwestii ustalenia granic ochrony prywatnos$ci
jednostki?®.

0NN L AW

Bezpieczenstwo panstwowe

Bezpieczenstwo panstwa to warto$¢ wymieniona w wigkszosci aktow prawnych
na pierwszym miejscu wsrod tych, ktore uzasadniaja ograniczenie lub wylaczenie
praw lub wolnosci obywatelskich. Pojecie bezpieczenstwa w jezyku potocznym

2 Rolq konstytucji jest ustalenie ram, ktorych ustawodawca nie moze przekroczyé, [w:] L. Gar-
licki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego), ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 6.

27 Wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt V/SA/Wa2/06.

2 Przyktadem moze tu by¢ wyrok NSA z 7 marca 2003 r. gloszacy, ze akta zakonczonego
przygotowawczego postgpowania karnego podlegaja udostgpnieniu na zasadach okre$lonych w ustawie
z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, sygn. akt II SA 3572/02, opublikowany w: ,,Wo-
kanda” 2003, nr 10, s. 35.
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oznacza stan, w ktorym jednostka ma poczucie pewnosci — oparcie w drugiej
osobie lub w sprawnie dziatajacym systemie prawnym?. Bezpieczenstwo to jed-
na z podstawowych potrzeb cztowieka, ktora jednak nierozlacznie zwigzana jest
z poczuciem indywidualnego lub ogodlnego (zbiorowego) zagrozenia®’. Wspot-
czesne bezpieczenstwo moze by¢ takze rozpatrywane w kategoriach panstwa,
narodu czy sytuacji migdzynarodowej. Zatem bezpieczenstwo panstwa to brak
zagrozenia jego terytorium, porzadku prawnego i struktur panstwowych. Z ko-
lei terminem ,,bezpieczenstwo narodu” okresla¢ bedziemy brak zagrozen jezyka,
swobod obywatelskich, praw politycznych, $§wiadomosci historycznej, kultury,
wlasnosci osobistej 1 grupowej (spotecznej), interesoOw politycznych, gospodar-
czych i innych?®'.

Biorac pod uwage zrodla zagrozenia panstwa polskiego, mozemy mowié
o bezpieczenstwie wewngtrznym, ktore oznacza brak wewngtrznych zagrozen
stabilnosci 1 harmonijnego rozwoju panstwa i narodu. Druga kategoria to bez-
pieczenstwo zewnetrzne rozpatrywane w kontekscie braku zagrozenia panstwa
i narodu ze strony innych panstw lub organizacji dziatajacych z obcego teryto-
rium i zmierzajacych do pozbawienia narodu polskiego niepodlegltego panstwa
lub jego atrybutoéw bezpieczenstwa®, Na ochrone tak szeroko rozumianego bez-
pieczenstwa panstwa beda si¢ zatem sklada¢ zarowno urzadzenia prawne, jak
i organizacyjne oraz techniczne pozostajace w jego dyspozycji®>.

W realizacji funkcji bezpiecznego panstwa ingerencja w prywatnos¢ jego
obywateli moze wigc by¢ uzasadniona zar6wno w przypadku grozby z zewnatrz,
jak 1 zagrozenia powstatego na jego terytorium. Dlatego powodem naruszenia
prywatnosci bedzie przyktadowo nie tylko atak terrorystyczny, ale takze podjete
srodki zapobiegawcze w postaci kontroli na granicach czy w innych miejscach
publicznych dotyczacych jednak panstwa jako calo$ci. Sytuacja tak rozumianego
zagrozenia bezpiecznego panstwa bedzie zatem wymuszaé w dalszej kolejnosci
ingerencjg jego organow w sferg¢ prywatnosci jednostki m.in. przez:

1. przeszukanie osoby, pomieszczenia, pojazdu lub rzeczy,

2. kontrole korespondencji i komunikacji elektroniczne;j,

3. inne $rodki kontroli 0séb i rzeczy,

4. kontrole transakcji finansowych w zwiazku z niebezpieczenstwem finan-
sowania aktow terroryzmu,

5. kontrole miejsc publicznych,

2 Popularny stownik jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1999, s. 30.
3 A.Mednis, op. cit., s. 205.

31 R. Szeremietiew, Si vis pacem, para bellum, wewnetrzne i zewnetrzne uwarunkowania bez-
pieczenstwa miedzynarodowego, Krakow 2004, s. 19.

32 [Ibidem.

3 R. Zakrzewski, Wprowadzenie, [w:] Bezpieczeristwo i porzqdek publiczny, teksty ustaw
Becka, Warszawa 1995, s. 10.
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6. szczegblny tryb weryfikacji 0osob pelniacych najwazniejsze funkcje pu-
bliczne oraz majacych dostgp do informacji objetych tajemnica panstwo-
wa; wzmozona kontrola najwazniejszych oséb w panstwie dotyczy takze
przeciwdziatania dziatalnosci szpiegowskiej lub innej mogacej spowodo-
wac dysfunkcje instytucji panstwowych.

W polskim systemie prawnym mozliwe jest takze wprowadzenie ograni-
czen prywatnosci w kontekscie zagrozenia dla instytucji ustrojowych. Niedopusz-
czalne jest natomiast wykorzystywanie wystepujacych zagrozen jako pretekstu
do wprowadzania niejasnych albo arbitralnych ograniczen, a takze nie mozna si¢
na nie powotywac¢, gdy brak jest odpowiednich gwarancji i efektywnych srodkow
przeciwko ich naduzywaniu®.

Porzadek publiczny

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest jednym z najwazniejszych
i najstarszych zadan publicznych, zwigzanym $cisle z samym powstawaniem
wladzy publicznej. Ta funkcja panstwa jest od dawna wiadoma, zakorzeniona
w $wiadomosci spotecznej i intuicyjnie zrozumiata®. Srodki stuzace ochronie
bezpieczenstwa panstwa pokrywaja si¢ w wigkszosci ze srodkami przeznaczo-
nymi do ochrony porzadku publicznego. Pojgcia te w literaturze przedmiotu sa
niejednokrotnie wymieniane tacznie, tak jakby stanowily wzajemnie dopetniaja-
ce sig opisy tego samego dobra, eksponujac jedynie inne akcenty. Obie wartosci,
a zwlaszcza porzadek publiczny, w znacznym stopniu odwotuja si¢ takze do norm
wspotzycia spotecznego, norm spotecznych i innych norm pozaprawnych. Maja
ponadto silny zwiazek z warto$ciami uznawanymi w danym czasie i miejscu
przez spoteczenstwo lub jego wigkszo$¢*’. Jednak pojecie porzadku publiczne-
go nalezy przede wszystkim wigza¢ z prawnie uporzadkowanym stanem rzeczy,
ktory moze by¢ zaktdcony przez pojedyncze osoby lub grupy oséb. Z kolei za-
ktoécenia moga wystepowac jako wykroczenia lub przestepstwa. Jezeli dochodzi
do sytuacji o wigkszej skali zjawiska, wowczas mowi si¢ o niebezpieczenstwie
powszechnym?®. Zatem w praktyce znacznie czgsciej do ograniczen prywatnosci
moze by¢ wykorzystywany porzadek publiczny rozumiany takze jako dyrektywa

3% A.Mednis, op. cit., s. 206-207.

3 J. Braciak, op. cit., s. 186.

%6 P. Sarnecki, P. Czarny, Kompetencje organdw wiladzy publicznej w zakresie ochrony bez-
pieczenstwa i porzqdku publicznego, [W:] Bezpieczny obywatel — bezpieczne panstwo, red. J. Widacki,
J. Czapska, Lublin 1998, s. 76.

37 A. Mednis, op. cit., s. 211.

3% S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczenstwa publicznego, [w:] Prawne i admini-
stracyjne aspekty bezpieczenistwa osob i porzadku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospo-
darczej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 101.
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takiej organizacji zycia publicznego, ktora pozwala na zapewnienie normalnego
funkcjonowania panstwa®.

Funkcja panstwa w zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego jest tradycyjnie realizowana za pomoca dwoch wzajemnie skorelowanych
form dziatan legislacyjnych: przez powolywanie i utrzymywanie okreslonych
formacji, ktore maja za zadanie ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
oraz przez podejmowanie dziatan ,,politycznych” w celu ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego*. Ochrona ta jest bowiem zaliczana do rzedu najwyz-
szych warto$ci spotecznych, warunkujacych jakos¢ zycia obywateli, ich pewnosé
codziennego dziatania oraz spokéj o zycie i zdrowie swoje i 0sob najblizszych,
a takze swoja wlasno$¢*'. W kontekscie tak rozumianego porzadku publicznego
mozna wyroznié¢ jego czesci sktadowe, do ktdrych zaliczymy:

1. dobrobyt gospodarczy kraju,

2. zapobieganie przestepczosci,

3. dobro wymiaru sprawiedliwosci,

4. ochrong porzadku publicznego w pozostaltym zakresie.

Powyzsze zagadnienia sa ze soba w mniejszym lub wigkszym stopniu po-
wigzane i w takim samym lub podobnym wymiarze wptywaja na obraz realizacji
porzadku publicznego rozumianego jako pozadana warto$¢ spoteczna, warunku-
jaca prawidtowe funkcjonowanie panstwa oraz spokojne bytowanie jego obywa-
teli. Takie podejscie do ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego pozwala
na zastosowanie przez panstwo szeregu ograniczen prywatnosci jednostki, ktdra
jednak powinna mie¢ §wiadomos¢, ze zastosowane $srodki nie sa srodkami repre-
syjnymi, godzacymi w jej podstawowe prawa i wolnosci. Dlatego wydaje sig, ze
bardzo wazne jest takze ksztaltowanie przez panstwo swiadomosci swoich oby-
wateli w kwestii przystugujacych im praw. Zatem powinni oni nie tylko zna¢ ich
zrodlo, ale takze wiedzieé¢, do kogo maja si¢ zwrécic¢, w przypadku gdy ich prawa
1 wolnoSci zostaja naruszone.

Uwagi koncowe

W wyroku z 29 czerwca 2001 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 31
ust. 3 Konstytucji RP formutuje kumulatywnie ujgte przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sa to: ustawowa
forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wpro-
wadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja konsty-
tucyjnych wartosci, tj. bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, ochrony

¥ J. Braciak, op. cit., s. 186.
4 P.Sarnecki, P. Czarny, op. cit., s. 78.
4 S, Pikulski, op. cit., s. 99.
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srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnosci i praw innych osob oraz
zakazu naruszania istoty danego prawa lub wolnosci. Z kolei granice ingerencji
w konstytucyjne prawa i wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnos$ci oraz kon-
cepcja istoty poszczegdlnych praw i wolno$ci®?. Zatem nalezatoby sie zgodzié
z opiniami zawartymi w literaturze przedmiotu, ze przy planowaniu nowych roz-
wiazan prawnych® istnieje potrzeba zwracania wigkszej uwagi na przedmiotowa
proporcjonalnos$¢ ingerencji panstwa w prywatno$¢ jego obywateli w stosunku
do dobra, ktéremu ma ona stuzy¢*.

Jak to wczesniej podnoszono, zachowanie zasady proporcjonalnosci ma
takze zastosowanie w przypadku osob petniacych funkcje publiczne, przy czym
inaczej niz w przypadku osob fizycznych prywatnos$¢ tych pierwszych podlega
z racji pelnionych przez nie zadan wigkszym ograniczeniom. Obecnie mozna za-
uwazy¢ proby rozszerzenia dostgpu do informacji publicznej w stosunku do 0séb
sprawujacych funkcje naczelnych organdw administracji panstwowej. W przygo-
towanym projekcie ustawy o dostgpie do informacji publicznej znalazt si¢ bowiem
zapis, aby umozliwi¢ obywatelom dostep do danych méwiacych o stanie zdrowia
Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Prezesa Rady Ministréw. Intencja projektodawcoéw zostata wyrazona w checi
pelniejszej realizacji prawa podmiotowego okreslonego w art. 61 Konstytucji RP
oraz umozliwieniu efektywnej realizacji norm zawartych w art. 131 ustawy za-
sadniczej w zakresie, w jakim dotycza Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
Marszatkow Sejmu i Senatu. Glowna przestanka zaproponowanych zmian byta
natomiast mozliwo$¢ uzyskania przez obywateli wiedzy o stanie zdrowia osdb
sprawujacych najwyzsze funkcje publiczne wladzy wykonawczej*®.

W odpowiedzi na zaproponowane zmiany Rada Ministrow przyjela sta-
nowisko, ktore zastuguje na uwage, gdyz pokrywa si¢ w czesci z wnioskami
ujetymi w niniejszym opracowaniu. Otdz zdaniem rzadu projektowana regulacja
tamie zasade¢ proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze
zasade¢ ochrony prywatnosci wynikajaca z art. 47 tego aktu generalnego. Nie bez
znaczenia pozostaje rowniez tre$¢ art. 51 ust. 2 Konstytucji RP, ktory nie zezwa-
la na pozyskiwanie, gromadzenie i udostgpnianie przez wtadze publiczne infor-
macji o obywatelach innych niz niezb¢dne w demokratycznym panstwie prawa.

4 Sygn. akt K. 23/00, OTK ZU, nr 5/2001, poz. 124.

4 Obecnie jest w opracowaniu projekt z 2 marca 2009 r. ustawy o zmianie ustawy o dostepie do
informacji publiczne;.

“ A.Mednis, op. cit., s. 265.

4 Realizacja wyzej opisanego celu ma nastapi¢ poprzez znowelizowanie ustawy z 6 wrze$nia
2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, tj. dodanie do niej nowych przepiséw okreslajacych informa-
cje o stanie zdrowia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu oraz Pre-
zesa Rady Ministréw jako informacj¢ publiczna w rozumieniu przepisOw ustawy oraz przez okreslenie
obowigzkow publikowania wyzej wymienionych informacji w ,,Biuletynie Informacji Publicznej”, zob.
Projekt opinii Rady Ministrow z dnia 19 marca 2009 r. wobec komisyjnego projektu ustawy o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, Projekt JP/B-139(2), s. 1.
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Dlatego wkroczenie w sferg¢ prywatnosci takich oséb publicznych musi by¢ za-
wsze uzasadnione istotnymi racjami interesu publicznego i pozostawaé w zwiaz-
ku z wykonywana dziatalnos$cia publiczna. Taki stan rzeczy przemawia wigc za
zachowaniem przez ustawodawce daleko idacej wstrzemigzliwosci w kwestii
uchwalania przepisow skutkujacych upublicznieniem danych o stanie zdrowia,
nawet gdyby to miato dotyczy¢ osob piastujacych w Polsce najwyzsze funkcje
publiczne. Stanowisko rzadu nie pokrywa si¢ zatem z wypracowana opinig do-
tyczaca ograniczenia zakresu prawa do prywatnosci osob sprawujacych funkcje
publiczne. Jak wiadomo, jest to zakres zdecydowanie wezszy niz w przypadku
0sob fizycznych nazywanych tutaj ,,zwyklymi obywatelami”.

Natomiast mozna si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Rady Ministrow odnosnie
do obawy przed publikowaniem danych o stanie zdrowia w ,,Biuletynie Infor-
macji Publicznej”. W opinii Rady Ministrow zamieszczenie takich informacji
w ogolnodostepnej sieci Internet przez nieograniczony czas i w nieograniczonym
zakresie, nie za$ jedynie przez okres sprawowania przez dang osobg funkcji pu-
blicznej, jest niewlasciwe. Zatem proba upublicznienia powyzszych danych na-
rusza konstytucyjna zasade proporcjonalno$ci*. Nalezy takze doda¢, ze mamy tu
do czynienia réwniez z proba naruszenia ustawy o ochronie danych osobowych,
ktora informacje na temat stanu zdrowia osoby okresla jako ,,dane wrazliwe
i zabrania ich przetwarzania, chyba ze spetniona jest jedna z przestanek wytacza-
jacych ten zakaz*,

Konczac powyzsze rozwazania, trzeba wyraznie podkresli¢, ze ochrona
prywatnosci to zagadnienie wciaz aktualne i nader istotne. Granice tego konsty-
tucyjnego prawa zostaly juz dawno zakreslone. Jednak w dalszym ciagu mozna
zauwazy¢ proby ingerencji zardwno w prywatnos$¢ osob publicznych, jak i 0séb
fizycznych. Nieustanny rozwdj nowych technologii informatycznych determinu-
je che¢ uzyskania o kazdym z nas jak najwigkszej liczby informacji. Z kolei sami
coraz czesciej udostepniamy informacje dotyczace nas samych oraz oséb z naj-
blizszego otoczenia, przy czym czynimy to w sposob mniej lub bardziej $wiado-
my. To niepokojace zjawisko, ktore moze skutkowaé¢ groznymi konsekwencjami.
Wazne jest takze, aby w nieustannej pogoni za informacja nie tylko nie zapominaé
o ochronie granic naszej prywatnosci, ale takze aby pamigta¢ o prawnych, a co
za tym idzie dozwolonych uregulowaniach dotyczacych tejze ochrony. Dopiero
te dwa podejScia tworza bowiem obraz prawa jednostki do prywatnosci w demo-
kratycznym panstwie, rozpatrywanego tutaj w kontekscie bezpieczenstwa tegoz
panstwa oraz porzadku publicznego.

4 Jbidem,s. 1-2.
47 Ang. sensitive data.

* Wydaje sig, ze nowela ustawy o dostgpie do informacji publicznej musiataby przede wszyst-
kim stworzy¢ pelne gwarancje ochrony tego rodzaju danych osobowych.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Lech Mazewski

KRYTYKA MARKSISTOWSKIEJ] KONCEPCJI
TYPU I FORMY PANSTWA

W okresie PRL kategorie typu i formy panstwa byly jednymi z podstawowych
poje¢ marksistowskiej teorii panstwa!. Po upadku tej formuty polskiej panstwo-
wosci nauka o panstwie, oboj¢tnie czy uprawiana w ramach prawoznawstwa,
nauk politycznych czy socjologii polityki, nie odwotywala si¢ juz do marksizmu,
a tym samym zrezygnowano ze stosowania tytutowych pojec.

Ostatnio sytuacja o tyle si¢ zmienita, ze niektorzy autorzy, opisujac struk-
ture spoleczna Polski lat 1989-2009, siggaja do pojgcia klasy panujacej, charak-
terystycznego dla koncepcji typu panstwa, chociaz nadaja mu odmienny sens?. To
rodzi pytanie o przydatno$¢ marksistowskiej koncepcji typu i formy panstwa we
wspotczesnym ustrojoznawstwie.

! W najbardziej usystematyzowany sposob przedstawil je T. Langer, zob. T. Langer, Byp i for-
ma panstwa socjalistycznego, Poznan 1977, rozdz. 1; takze w okresie p6zniejszym cytowany autor nie
zrezygnowat z tych kategorii, utrzymujac ich dotychczasowy sens — zob. T. Langer, Wstep do prawo-
znawstwa, Koszalin 1998, rozdz. 5.

2 Kiedy H. Domanski uzywa pojecia ,.klasa panujaca”, to bardziej mu chodzi o zbiorowo$¢ wy-
rézniona nie w oparciu o stosunek do whasnosci srodkow produkcji, ale na podstawie kryterium dochodo-
wo-majatkowego. Jednoczesnie pisze, ze o ,,klasie panujacej” mowi sig tez, ze jest nig o tyle, ,,0 ile [...]
zwiazana jest z wladza” (H. Domanski, Stratyfikacja a system spoteczny w Polsce, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, z. 2, s. 391), co nie miatoby juz zadnego zwiazku z marksizmem.
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Typ i forma panstwa

Na gruncie marksistowskiej teorii panstwa kategoria typu panstwa miala wyja-
$ni¢, do kogo nalezy wladza w panstwie w sensie panowania klasowego®. Za-
ktadano, ze zasadnicze znaczenie ma uktad stosunkéw wilasnosciowych, a klasa
bedaca wiascicielem srodkow produkeji zajmuje jednocze$nie dominujaca pozy-
cje w sferze politycznej i ideologicznej, realizujac tym samym swoje panowanie
klasowe w panstwie, i to bez wzgledu na to, kto aktualnie rzadzi*.

O ile kategoria typu panstwa ma za zadanie wyjasnienie, kto — w sensie
spotecznym — panuje w panstwie, o tyle forma panstwa winna odpowiedzie¢ na
pytanie, jak panstwo jest zorganizowane i jak dziata’. Chodzi tu wigc o dwa ele-
menty sktadajace si¢ na pojecie formy panstwa, tj. element strukturalny i funk-
cjonalny. Pierwszy z nich odzwierciedla forma rzadu i budowa administracyjno-
-terytorialna panstwa, drugi — rezim polityczny. Innymi stowy, kategoria formy
panstwa umozliwialaby indywidualna identyfikacje¢ panstwa w ramach szerszej
zbiorowosci wyznaczonej przez typ panstwa.

Trafnie zwracal uwage Tomasz Langer, ze ,,Forma rzadu i administracyj-
no-terytorialna budowa to pewne schematy organizacyjne, potaczone w mniej
wigcej wspolny system, tworzacy ramy prawne dla realizacji wladzy w pan-
stwie”¢. Z tego tez powodu znajduja oba te elementy bezposrednie odzwiercie-
dlenie w konstytucji. Co wigcej, zardowno genetycznie, jak i organizacyjnie rzecz
biorac, zrodlem wzajemnych zwiazkéw migdzy forma rzadu a administracyjno-
-terytorialng budowa panstwa jest tez ustawa zasadnicza.

Analizujac forme rzadu, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na trzy
zagadnienia: strukture organizacyjna najwyzszych organdéw panstwa, okreslenie
ich kompetencji oraz ustalenie formalnej i rzeczywistej hierarchii waznosci i za-
sad podporzadkowania migdzy nimi. Jest rzecza jasna, Ze o tej ostatniej kwestii
nie decyduja przepisy konstytucyjne, ale glownie funkcjonowanie systemu par-
tyjnego, co z kolei jest jednym ze sktadnikéw systemu politycznego.

Sposob budowy administracyjno-terytorialnej panstwa decyduje o tym, na
jakich zasadach oparty jest jego podzial wewnetrzny, jakie sa odniesienia migdzy
czesciami sktadowymi a catoscia, a takze jak jest zorganizowany aparat repre-
zentujacy czesci sktadowe i jakie posiada uprawnienia.

3 Szczegbtowo marksowska teori¢ panowania klasowego omawial W. Wesoltowski, Klasy,
warstwy i wladza, Warszawa 1977, rozdz. 1.

4 Oznacza to istnienie w marksistowskiej socjologii polityki rozréznienia na panowanie (klaso-
we) 1 rzadzenie sprawowane w jego ramach przez elitg¢ wladzy; por. ibidem, rozdz. 2. Wedtug J. J. Wiatra
w ten sposob doszlo do stworzenia ,,pierwszego rozwinigtego i calo$ciowego systemu teoretycznego
socjologii polityki” (J. J. Wiatr, Socjologia polityki, Warszawa 1999, s. 38).

5 T.Langer, Typ i forma..., s. 50-66.

¢ Ibidem,s. 51.
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O ile wigc zwiazki miedzy konstytucja a strukturalnymi elementami wia-
dzy w panstwie sa ewidentne, o tyle w odniesieniu do rezimu politycznego sprawa
nie jest taka prosta. Jeszcze raz nalezy odda¢ glos Langerowi: ,,Rezim bowiem
jest kategoria polityczna i nie zawsze znajduje bezposredni wyraz w normach
prawnych. W sktad jego wchodzi caloksztatt zasad, na ktorych opiera sig system
organizacji wladzy, a takze ogo6t metod, jakimi wtadza si¢ postuguje zaréwno
w stosunkach z obywatelami, jak zorganizowanymi postaciami zycia spotecz-
nego w panstwie”’. Stowem, na rezim prawny skladaja sie takie zasady, ktore
decyduja o formie rzadu, i z tego powodu sprecyzowane sa w konstytucji. Ale sa
tez zasady nietrwale, czgstokro¢ koniunkturalne, zalezne od catego szeregu prze-
mijajacych czynnikow, ktore istnieja poza obowiazujacym porzadkiem prawnym
lub bez istotnego zwiazku z nim, a o istotnym znaczeniu, bo dotyczace chociazby
stosunku wladzy do niepanstwowych podmiotow systemu politycznego.

Zwiazek rezimu politycznego z konstytucja jest luzniejszy niz typu pan-
stwa czy strukturalnych elementéow formy panstwa. Nie mozna bowiem mowié
o rezimie politycznym jako czym§ statym, jak wymienione przeze mnie struktu-
ralne elementy, a ,,jedynie o okreslonym zespole metod wykonywania wtadzy,
ktory w wersji zamknigtej powstaje i dziata pod wptywem $cisle sprecyzowanych
okoliczno$ci i wraz z ich zanikiem lub zmiang sam ulega przeksztatceniom™?.

Rezim polityczny jest zatem bardziej elastyczny niz typ panstwa czy
strukturalne elementy formy panstwa. Jest tez bardziej od nich dynamiczny, gdyz
moze on ulega¢ dowolnej liczbie zmian w ramach tego samego systemu organi-
zacji wladzy. Jednak w pewnych okoliczno$ciach zmiany w rezimie politycznym
moga by¢ tak daleko idace, ze pociagna za soba przeksztalcenia catej formy pan-
stwa, chociaz nie typu panstwa w sensie marksistowskim.

Krytyka pojecia ,,typ panstwa”

Twierdzenie, ze wlasciciele srodkow produkcji maja wptyw na proces rzadzenia
w panstwie, nie byto niczym nowym’, jednak formutowanie tezy mocniejszej, iz
to jedynie ich interes determinuje funkcjonowanie panstwa — juz tak. Trudno si¢
zatem dziwi¢, ze marksistowskie pojgcie typu panstwa od poczatku spotykato sig
ze sprzeciwami jako zbyt symplicystyczne.

7 Ibidem.

8 Ibidem, s. 52.

° Wedlug Arystotelesa: ,,gdzie wladzg dzierza bogaci, tam jest z koniecznosci oligarchia” (Ary-
stoteles, Polityka, przet., stowem wstgpnym i komentarzem opatrzyt L. Piotrowicz, [w:] Arysto-
teles, Dziela wszystkie, t. 6, Warszawa 2001, ks. 111, rozdz. 5.7; ks. 1V, rozdz. 3.7). W Retoryce (przet.,
wstgpem i komentarzem opatrzyt H. Podbielski, [w:] Arystoteles, Dziela wszystkie...) czytamy, ze
w oligarchii zasadg rozdziatu urzedoéw ,,stanowi stan posiadania” (ks. I, rozdz. 8).
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Pojecie typu panstwa zakwestionowal chociazby Stanistaw Ossowski,
ktory w pierwszej potowie lat 50. ubiegtego wieku pisat: ,,Posiadanie srodkoéw
produkcji moze by¢ narzedziem przymusu, a wigc 1 narzedziem wiadzy tylko
tam, gdzie sa respektowane pewne reguly gry, ktdre zawsze przeciez moze rozbic
miecz Brennusa. Potega zlota jest uwarunkowana przez potege zelaza”'°. Sto-
wem, aby mogla by¢ egzekwowana wladza ekonomiczna, musi istnie¢ wtadza
polityczna, dysponujaca legalnymi srodkami przymusu fizycznego. Taka wtadza
jest panstwo jako gwarant struktury spotecznej opartej na zaleznosciach wynika-
jacych z wlasnosci srodkow produkcji. Okazuje sig zatem, ze wladza wlascicieli
srodkow produkcji nie ma charakteru samoistnego, a ponadto moze by¢ zniwelo-
wana przez uzycie przemocy.

Takze zachodni marksisci w drugiej potowie XX w. odrzucali stanowisko
swego mistrza. I tak np. Nicos Poulantzas'' twierdzit, ze kapitalizm monopo-
listyczny tym si¢ roznit od kapitalizmu z czaséw Karola Marksa, ze panstwo
odgrywato w nim role dominanty zycia spotecznego'?; w kapitalizmie konku-
rencyjnym rola ta za$ przypadata gospodarce. A to z kolei ma wptyw na strukturg
klasowa zachodnich spoteczenstw w tym sensie, ze dysponenci srodkoéw produk-
cji 1 $rodkoéw przymusu tacznie z dysponentami srodkow masowego komuniko-
wania tworza jedna megaklase spoteczna.

Ironia historii polega na tym, ze marksistowska koncepcja typu panstwa
okazala si¢ szczegolnie nieprzydatna do opisu i badania panstw, ktore legitymo-
watly swoje istnienie naukami Marksa. Jeszcze raz odwolam sig¢ do Ossowskiego,
ktory analizowat takze specyficzny model stosunkow migdzy dysponentami $rod-
koéw produkeji a sSrodkow przymusu, polegajacy na tym, ze dysponenci srodkow
przymusu sami kieruja produkcja, jednoczesnie stwarzajac lub utrzymujac grupy
uprzywilejowane materialnie przez wyznaczenie im wysokiego udziatu w docho-
dzie spotecznym i obdarzenie znaczacym prestizem spotecznym, aby w zamian
za przywileje i opiekg mie¢ w nich oparcie w stosunku do uposledzonych mas'.

W modelu tym, charakterystycznym dla panstw socjalistycznych, mamy
co$ w rodzaju odwrotno$ci wzgledem schematu Marksa'4. Tam rzad byt w grun-

10°S. Ossowski, O strukturze spotecznej, Warszawa 1982, s. 54.
1'N. Poulantzas, Les classes sociales dans les capitalisme aujord hui, Paris 1974.

12°W mniej radykalny sposéb formutuje to ostatnio J. J. Wiatr: ,,Polityka nie jest jedynie od-
zwierciedleniem stosunkow pozapolitycznych, lecz takze waznym instrumentem ich ksztalttowania”
(J.J. Wiatr, Socjologia polityki..., s. 39).

13°S. Ossowski, op. cit., s. 64-65.

4 Apologetycznie pisat o tym tuz przed $miercia sam J. Stalin: ,,Szczegélna rola Wiadzy Ra-
dzieckiej thumaczy sig [...] tym, ze wobec braku w kraju jakichkolwiek gotowych zalazkow gospodarki
socjalistycznej musiala ona stworzy¢, ze tak powiem, na «pustym miejscu» nowe, socjalistyczne for-
my gospodarki. Jest to bez watpienia zadanie trudne i skomplikowane, nie majace precedensow. Mimo
to Wiladza Radziecka zaszczytnie wykonata to zadanie” (J. Stalin, Ekonomiczne problemy socjalizmu
w ZSRR, Warszawa 1952, s. 9). Rowniez J. Karpinski zwracal uwagg, ze w trakcie realizacji utopii mark-
sistowskiej ,,panstwo pojawia si¢ wczesniej niz nowe stosunki produkeji. Wtadza polityczna wyprzedza
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cie rzeczy komitetem wykonawczym klasy panujacej, tu trzonem warstwy do-
minujacej jest wlasnie grupa rzadzaca, chociaz nie jest wlascicielem $rodkow
produkcji, czyli w sensie marksistowskim nie moze by¢ klasa panujaca. W ten
sposob doszto nie tylko do zespolenia wladzy politycznej z ekonomiczna, ale
rownoczesnie dysponenci srodkéw przymusu i Srodkéw produkeji uzaleznili od
siebie grupy uprzywilejowane i w wigkszej czy mniejszej mierze mogli plano-
wacé ksztalt struktury spotecznej. Dodam od siebie, Ze te ostatnie zabiegi w jg-
zyku ideologii marksistowsko-leninowskiej okreslane byly mianem ,,budowy
socjalizmu”.

Na gruncie marksizmu-leninizmu ,,budowa socjalizmu” ma sens czysto
ideologiczny. Przez ideologie — za Alainem Besangonem! — bede rozumiat plan
reorganizacji $wiata, wynikajacy z globalnej wiedzy, ktéra zglebita podstawowe
prawa tego $wiata i jest w stanie przewidzie¢ jego dalsza ewolucje. Partia komu-
nistyczna jest zwiazkiem ludzi, ktorzy sa w posiadaniu ideologii i odwoluja si¢
do nowej rzeczywistosci, obiecywanej przez t¢ ideologi¢. Ta nadrealna rzeczywi-
sto$¢ moze by¢ narzucona innym sita w imig ich prawdziwych interesoéw, ktore
zna partia jako awangarda klasy robotniczej, zbiorowego mesjasza dziejow.

Tak wigc nie da sig utrzymac pojecia typu panstwa, gdyz zardwno wspot-
czesne spoteczenstwa zachodnie, jak i nieistniejace juz socjalistyczne posiadaty
inng strukture i1 inaczej funkcjonowaly niz przewidywat schemat marksistowski.
Konsekwencja tego jest, ze w obu tych przypadkach pojecia ,,klasa panujaca’ nie
mozna ograniczy¢ jedynie do wiascicieli srodkdéw produkcji; poza tym w pan-
stwach socjalistycznych — ze wzgledu na zanik prywatnej wlasnosci $rodkow
produkcji — kwestia dysponowania $rodkami produkcji wygladata inaczej niz
w kapitalizmie's.

Ale to nie znaczy, ze musimy w ogoéle rezygnowaé z pojecia ,,typ pan-
stwa”. Dalej powinno ono wyjasnia¢, kto panuje w sensie spolecznym w pan-
stwie, oraz wskazywac podstawowe cechy danej panstwowosci, odrdzniajace
ja od innych. W ten sposdb mozliwa bylaby identyfikacja tej panstwowosci,
okreslenie jej tozsamos$ci w sensie przynaleznosci do pewnego charakterystycz-

wladzg ekonomiczna, nastgpnie za$ wiaze sig z nig scisle”, co w rezultacie prowadzito do tego, ze ,,w kra-
jach nazywanych socjalistycznymi mamy do czynienia z systemem etatystycznym, w ktorym decydujace
czynniki polityczne sprawuja jednoczesnie wiadzg gospodarcza” (J. Karpinski, Ustrdj komunistyczny
w Polsce, Londyn 1985, s. 15).

15O ideokratycznej zawarto$ci okre$lenia ,,budowa socjalizmu” i samego ,,socjalizmu” pisat
A. Besangon, zob. A. Besangon, Krotki kurs sowietologii na uzytek wltadz cywilnych, wojskowych i ko-
Scielnych, przet. R. Aron, Warszawa 1984. Zob. tez idem, Les origines intellectuelles du leninisme,
Paris 1977, szczeg6lnie rozdz. 1 (sformutowana definicja ideologii) oraz rozdz. 12 (leninizm jako rodzaj
wspolczesnej gnozy).

' Trudno jednak zgodzi¢ sie ze stanowiskiem H. Domanskiego, iz w PRL nie byto klasy panuja-
cej, ,,poniewaz system komunistyczny nie zapewniat stabilnosci elicie partyjno-rzadowej” (H. Doman-
ski, op. cit., s. 390). To twierdzenie jest prawdziwe co najwyzej w odniesieniu do okresu przed pazdzier-
nikiem 1956 r., kiedy PRL wszedt w fazg autorytarna, a klasg panujaca stala si¢ partyjna nomenklatura.
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nego zbioru panstw. Nie ulega tez watpliwos$ci, iz cechy stanowiace o typie pan-
stwa powinny by¢ sprecyzowane bezposrednio w konstytucji.

Klasa polityczna

Odmienny od marksistowskiego sposob rozumienia pojgcia typu panstwa spra-
wia, ze nie do utrzymania jest rowniez wlasciwa mu koncepcja klasy panujace;j.
Oczywiscie to nie znaczy, iz przestaje istnie¢ zbiorowo$¢ dominujaca w sensie
spotecznym w panstwie, a jedynie ze musi by¢ ona inaczej definiowana, niz czy-
nit to autor Kapitatu. Wsrod wielu alternatywnych propozycji chciatbym poddac
krotkiej analizie tg, ktora sformutowat Gaetano Mosca.

Podstawa teorii kierowniczej warstwy politycznej, nazywanej réwniez
klasa polityczna lub klasa rzadzaca'’, jest przekonanie Mosci, iz wszystkie roz-
winigte spoteczenstwa dziela si¢ na dwie zasadnicze klasy: rzadzacych i rza-
dzonych, za$ zmieniajaca si¢ struktura klasy politycznej (dalej bede postugiwat
si¢ tym okres§leniem) ma przemozny wptyw na tozsamos¢ nie tylko panstwa, ale
i calego kregu cywilizacyjnego, w ktérym funkcjonuje to panstwo.

Klasa polityczna w tym rozumieniu to zbiorowo$¢ monopolizujaca spra-
wowanie wladzy i czerpiaca korzysci z tego tytutu, jednoczes$nie bedaca w stanie
podporzadkowaé sobie w sposob mniej lub bardziej legalny, z mniejszym lub
wigkszym uzyciem przemocy, cala resztg¢ spoteczenstwa, ktore ulega jej kiero-
waniu i kontroli.

Klasa polityczna istnieje w kazdym panstwie; zarowno w monarchii, jak
1 w demokracji, zarowno tam, gdzie wladzg sprawuje jednostka, jak i tam, gdzie
nalezy ona do ogotu. Nawet najbardziej bowiem despotyczna jednostka nie moze
wladzy samodzielnie sprawowac, nie jest w stanie tez bezposrednio rzadzi¢ de-
mokratyczny og6t. Zawsze i wszedzie potrzebna jest warstwa ludzi sprawujacych
w panstwie ogélne kierownictwo i ta wlasnie zbiorowos$¢ jest klasa panujaca.
Podzial na rzadzacych i rzadzonych u Mosci Wtodzimierz Wesotowski nazywa
»funkcjonalng konieczno$cia”!®.

Klasa polityczna opiera swa pozycj¢ w panstwie nie tylko na prostym fak-
cie sprawowania wtadzy; to byloby zbyt mato. W tym migjscu pojawia si¢ kon-

17 Poglady Gaetana Mosci relacjonujg za: W. Wesotowski, Teoria politycznej warstwy rzqdzq-
cej Gaetano Mosca, [w:] Spoleczenstwo i socjologia. Ksiega poswiecona Profesorowi Janowi Szczepan-
skiemu, red. J. Kulpinska, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk—1.6dz 1985.

18 Ibidem, s. 591. Przy innej okazji polski komentator stwierdzil, ze dla Mosci ,,zrodtem wladzy
jest sama struktura instytucji panstwa oraz moc ludzi, ktoérzy potrafia te instytucje opanowac. Samo
istnienie panstwowego zarzadzania spoteczenstwem wywotuje podzial wladzy; jedni rzadza, drudzy
shuchaja” (W. Wesotowski, Rezimy autorytarne, rezimy demokratyczne i formy posrednie, [w:] Demo-
kracja i socjalizm. Ksiega poswigcona pamieci Juliana Hochfelda, red. A. Jasinska-Kania, W. Weso-
towski, J. J. Wiatr, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1992, s. 145).
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cepcja ,,formuty politycznej” jako podstawy sprawowania wladzy przez rzadza-
cych. Jest bowiem oczywiste, ze nie da si¢ rzadzi¢, uciekajac si¢ permanentnie do
uzycia przemocy. Aby tego uniknaé, sprawowanie wtadzy trzeba usprawiedliwic¢
pewnymi wierzeniami lub ideologiami, wyznawanymi przez rzadzone masy lub
narzucanymi im.

,~Formula polityczna” jest niezwykle istotnym elementem funkcjonowania
panstwa, gdyz z jednej strony jest ona ideologiczng i psychologiczna podpora
wladzy klasy panujacej, z drugiej za$ elementem scalajacym spoteczenstwo, sta-
nowiacym o tym, ze wystepuje wiez miedzy rzadzacymi a rzadzonymi. Wedle
Mosci ,,formuta polityczna” moze by¢ teza, ze rzadzacy otrzymali wladzg od
Boga albo ze sprawuja ja w interesie narodu lub opieraja si¢ na woli ludu'.

Podobne ,,formuty polityczne” maja spoteczenstwa znajdujace si¢ w tym
samym kregu cywilizacyjnym lub wystepujace w ramach tego samego typu pan-
stwa, samo za$ postugiwanie si¢ ,,formula polityczna” odgrywa role czynnika
ujednolicajacego funkcjonowanie spoteczenstw w ramach odrebnej wspdlnoty
spoteczno-kulturowej lub typu panstwa.

Mosca wymieniat jeszcze jedna wazna ceche klasy politycznej; jest ona
zorganizowanga mniejszoscia spoteczenstwa. Wedtug polskiego komentatora
klasa polityczna to tyle co ,,klasa ludzi «zorganizowanych w panstwo». Organiza-
cja urzedow 1 wladz panstwowych jest ich organizacja lub inaczej mowiac klasa
rzadzaca jest zorganizowang poprzez strukture wladzy panstwowej”.

Mogloby si¢ wydawac, ze skoro dla Mosci podstawowy podziat w spote-
czenstwie przebiegal migdzy rzadzacymi a rzadzonymi, a ci pierwsi byli zorganizo-
wani przez instytucje aparatu panstwowego, to spoleczna zbiorowoscia stanowiaca
substrat klasy politycznej beda wszyscy pelniacy wyzsze funkcje panstwowe. Tak
jednak nie jest, gdyz klasa polityczna to zbiorowos$¢ sprawujaca ,,0g6Ina kontrole
polityczna” w spoteczenstwie, a przez taka wloski badacz rozumiat kontrolg admi-
nistracyjna, wojskowa, religijna, gospodarcza, intelektualna czy moralna.

Wesotowski wyjasniat, ze do klasy politycznej ,,wchodza zaréwno ci, kto-
rzy zajmuja bezposrednio stanowiska panstwowe, jak i ci, ktorzy stanowisk ta-
kich nie zajmujac, uczestnicza (wspdlnie z bezposrednio rzadzacymi panstwem)
w ogoblnej kontroli politycznej spoleczenstwa. Mosca ujmuje ich wszystkich jako
jedna, zintegrowang wewngtrznie 1 wydzielajaca si¢ wyraznie z reszty ludnos$ci
warstwg politycznych kierownikow spoteczenstwa™!.

19 W panstwie socjalistycznym taka sama rolg odgrywalo odwolywanie si¢ do ,,budowy socjali-
zmu” czy rytualne wezwania do ,,poglebiania demokracji socjalistyczne;j”.

2 W. Wesotowski, Teoria politycznej warstwy..., s. 592.
2 Ibidem, s. 593.
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Klasa polityczna zamiast klasy panujacej

Z moich rozwazan wynika, ze Mosca interesowal si¢ tymi samymi sprawami
z zakresu socjologii polityki, co wczes$niej Marks, ale odrzucatl jego koncepcije
typu panstwa i wynikajaca z niej teorig¢ klasy panujacej, przedstawiajac wiasne
propozycje teoretyczne.

Dla wloskiego badacza wtasciciele srodkow produkcji nie mieli wytaczno-
$ci na odgrywanie dominujacej roli w Zyciu spotecznym; o ich miejscu w tonie
klasy politycznej decydowata wielko$¢ kontroli sprawowanej nad spoteczen-
stwem poprzez gospodarke. Interesy i wartosci wiascicieli srodkow produkcji
jak najbardziej mogly by¢ obecne w ramach ,,formuty politycznej”, ale nie na
zasadzie elementow, ktore w sposob ostateczny determinowatyby jej ksztatt.
Z tego wynikal inny stosunek do panstwa. Marks traktowal je jako historycz-
ny wyraz panowania klasowego, ktore obumrze wraz z przekresleniem podziatu
spoteczenstwa na klasy, do czego wystarczylo jedynie znie$¢ rynek i prywatna
wlasnos¢ srodkow produkcji. Dla Mosci panstwo bylo trwata struktura zycia spo-
lecznego, w ramach ktorej podziat na rzadzacych i rzadzonych byt funkcjonalna
koniecznoscia.

Koncepcja klasy panujacej zaktada, ze panowanie klasowe tylko w wyjat-
kowych przypadkach i na krotki okres moze ulec podziatowi; w takiej sytuacji
rzadzacy uzyskiwali znaczny zakres autonomii wobec klasy panujacej’. Od-
miennie sytuacja wyglada na gruncie teorii klasy politycznej, gdyz tu niejako
W sposob permanentny wystepuje podzial panowania klasowego, a tym samym
utrzymuje si¢ stan rownowagi spotecznej. Mosca sktad klasy politycznej wia-
zat z istnieniem ,,sil spotecznych”, do ktérych zaliczat grupy ludzi dysponuja-
cych bogactwem, wiedza, umiejetnosciami wojskowymi czy administracyjnymi.
Poszczegolne sity spoleczne powstaja na skutek rozwoju historycznego danego
typu panstwa; réwnolegle do wzrostu ich znaczenia dysponenci tych sit rozpo-
czynaja walke o wlasciwe miejsce w tonie klasy politycznej i korzystne dla siebie
uksztaltowanie ,,formuty politycznej”. W przypadku powodzenia z ,,sit spotecz-
nych” staja si¢ ,,sitami politycznymi” majacymi swoje miejsce w tonie klasy po-
litycznej. Nie jest to rownoznaczne z monopolem ktoérejkolwiek z ,,sit politycz-
nych”, gdyz ,,[z]daniem Mosca kierownicza warstwa polityczna jest tym lepsza,
im wigcej sit spotecznych wchtania w siebie”?.

Warto tez wspomnie¢, ze inny jest stosunek do parlamentaryzmu czy de-
mokracji politycznej w ogole w ramach koncepcji klasy panujacej, a inny na
gruncie teorii klasy politycznej. Dla Marksa te rozwiazania ustrojowe byly tylko
wyrazem klasowego panowania mieszczanstwa, chociaz w pewnych okolicz-

22 Byt to przypadek rownowagi klasowej; por. W. Wesotowski, Klasy, warstwy i wladza. ..,
rozdz. 1.4.

3 W. Wesotowski, Teoria politycznej warstwy..., s. 594.
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nosciach moga by¢ wykorzystane przez proletariat do walki klasowej*. Mosca
nie miat ztudzen co do mozliwosci istnienia demokracji jako rzadéw ludu czy
rzadow wigkszosci. Rzadzi zawsze mniejszo$¢ narzucajaca reszcie swoja wolg;
istnienie ,,formuty politycznej” powinno gwarantowac, iz nie b¢dzie dochodzito
przy tym do uzycia sity. Mimo to rzady demokratyczne sg lepsze od innych,
gdyz, jak ujmuje to polski komentator, ,,po pierwsze, stwarzaja one mozliwos¢
«wlaczenia» do udziatu w rzadzeniu wielu sit spotecznych i wielu wartosci oraz,
po drugie, umozliwiaja doptyw nowych jednostek z klas nizszych do klasy rza-
dzacej. Sprzyjaja wigc «rownowadze spotecznej» i «rzadom praway oraz odna-
wianiu sktadu warstwy kierowniczej”?.

Wydaje si¢, ze wymienione przeze mnie czynniki sg wystarczajace, aby,
chcac okresli¢ zbiorowos$¢ dominujaca w panstwie, postugiwac si¢ koncepcja kla-
sy politycznej, a nie klasy panujacej. Powinno nam to tez pozwoli¢ na lepsze okre-
slenie typu panstwa, w ramach ktérego prowadzimy badania ustrojoznawcze.

Uzyteczno$¢ kategorii forma panstwa

Tak wigc nie do utrzymania jest marksistowska koncepcja typu panstwa i im-
manentnie zwiazane z nia pojgcie klasy panujacej. Czy tak samo jest z katego-
rig formy panstwa? Przypomneg, ze forma panstwa winna odpowiedzie¢ na dwa
pytania: jak panstwo jest zorganizowane i jak dziata? Na to pojecie sktadatyby
si¢ zatem dwa elementy: strukturalny i funkcjonalny; pierwszy z nich odzwier-
ciedla forma rzadu i budowa administracyjno-terytorialna panstwa, drugi — rezim
polityczny?.

Dokonana w ramach marksistowskiej teorii panstwa klasyfikacja form
rzadu dzi$§ ma gtéwnie znaczenie historyczne®’. Jest oczywiste, ze strukturg or-
ganizacyjna najwyzszych organoéw panstwa, okreslenie ich kompetencji oraz
ustalenie formalnej i rzeczywistej hierarchii waznosci 1 zasad podporzadkowania

2+ Syntetycznie ujat to K. Dziatocha: ,,Instytucja parlamentu burzuazyjnego zostala przez nich
[Marksa i Fryderyka Engelsa — przyp. L. M.] oceniona zdecydowanie krytycznie. [...] Nie przeczy ona
mozliwosci wykorzystania instytucji parlamentu do walki mas pracujacych w ramach panstwa burzu-
azyjnego, a w sprzyjajacych warunkach republiki demokratycznej nawet do przejgcia wladzy politycznej
przez masy. Nie jest natomiast przydatny burzuazyjny model parlamentu dla przysztego panstwa socjali-
stycznego. Jest to teza najwazniejsza w marksistowskiej mysli politycznej” (K. Dziatocha, Wphw Ko-
muny Paryskiej na socjalistycznq koncepcje przedstawicielstwa w pogladach klasykoéw, Wroctaw 1972,
s. 22, Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo XXXVII).

3 W. Wesotowski, Teoria politycznej warstwy..., s. 598.

2 T. Langer twierdzit, ze w latach 70. ubiegtego wieku uksztaltowata sie jedna forma panstwa
socjalistycznego, a mianowicie socjalistyczna republika demokratyczna, zob. T. Langer, Typ i forma...,
s. 90.

27O formie rzadu w ogole zob. ibidem, s. 54-57, za$ o formie rzadu w pafistwie socjalistycznym:
ibidem, rozdz. 3.
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mig¢dzy nimi mozna klasyfikowaé na wiele sposobow, czestokro¢ niesprzecznych
ze soba.

Oryginalna propozycje w tej materii przedstawil wiele lat temu Maciej
Starzewski, ale nie znalazta ona szerszego oddzwigku, moze dlatego ze byta zbyt
rozbudowana®®. Warto jednak przypomnie¢, iz proponowat on, aby ,,zrezygnowac
z klasyfikacji jednolitej”, stad nalezy stanaé ,,na gruncie wielosci klasyfikacyj.
Kazda z tych klasyfikacyj opiera si¢ na innym z podstawowych zagadnien ustro-
jowych, tworzace za$ ja klasy buduja si¢ na zasadzie roznych rozwiazan danego
zagadnienia. Nie ma tutaj form pretendujacych do wyrazenia calo$ci ustrojow”.
I dalej: ,,Cato$¢ zatem ustroju moze wyrazi¢ tylko suma typow poszczegdlnych
urzadzen, typoéw nalezacych do roéznych klasyfikacyj. Nie ma zatem ogdlnych
form panstw: kazde Panstwo posiada zawsze wlasna, indywidualna forme”.
Ostatnio Jarostaw Szymanek zaproponowat klasyfikacje aktualnie wystepuja-
cych form rzadu z punktu widzenia realizacji zasady podziatu wtadz®.

Pro$ciej wyglada sprawa z drugim czlonem strukturalnym formy panstwa,
czyli z budowa administracyjno-terytorialng panstwa. Tu doktryna wyrdznia pan-
stwo unitarne oraz federacje®®, chociaz powstanie panstwa regionalnego (Wto-
chy?®', Hiszpania) zakloca nieco ten prosty podzial; w tym nowym rozwiazaniu
strukturalnym, co prawda, nadal nie ma czesci wykazujacych cechy samoistnej
panstwowosci, ale nie istnieje tez jednolity system organéw terenowych podpo-
rzadkowanych wtadzy centralnej na takich samych zasadach.

O ile typ panstwa, forma rzadu i budowa administracyjno-terytorialna
dotycza ustroju panstwa rozumianego w sensie prawnym — jako osoby prawa
publicznego, reprezentowanej przez przewidziane w konstytucji lub w innych
aktach prawnych organy i przyslugujace im kompetencje — o tyle rezim poli-
tyczny odnosi si¢ do rzeczywistego ustroju panstwa, ukazujac jego funkcjonal-

# M. Starzewski, Systematyka ustrojow politycznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1936, z. 3, s. 202, 203.

2 J. Szymanek wymienit tu nastepujace formy rzadu: szwajcarski system zgromadzenia, czy-
li brak podzialu wladz, odmiany systemu parlamentarnego, system mieszany migdzy systemem parla-
mentarnym a systemem prezydenckim oraz system prezydencki na wzor USA. W zakonczeniu swoich
rozwazan autor pisze: ,,dzisiaj tak naprawdg trudno jest mowic o klasycznych systemach rzadow. Dyna-
mika konstytucyjnych systemow rzadow, ich ewolucja, modyfikacja i racjonalizacja spowodowata, ze
tak naprawdg z tym, z czym mamy do czynienia, to pewne elementy poszczegolnych systemow rzadow
zestawiane i kombinowane w bardzo réznych proporcjach i zestawieniach” (J. Szymanek, Modele sys-
temu rzqdow (wstep do analizy porownawczej), ,,Studia Prawnicze” 2005, z. 3, s. 45). | dodaje: ,,miara
jakiejkolwiek sensownej kwalifikacji systemow rzadow jest miara ich stabilnosci i idace z nig w parze
wyodrgbnienie systemow stabilnych i — a contrario — niestabilnych niezaleznie od tego, jaki model (albo
elementy modeli) [...] one reprezentuja” (ibidem, s. 46).

30 Wykaz odmienno$ci migdzy panstwem unitarnym, nawet o daleko posunigtej decentraliza-
cji, a federacja sporzadzit G. Burdeau, zob. G. Burdeau, Traite de science politique, t. 4, Paris 1952,
s. 449-450.

31O sytuacji Wioch ciekawie pisze D. Struska, zob. D. Struska, Miedzy unitaryzmem a fede-
ralizmem. Ewolucja wspotczesnej mysli i praktyki ustrojowej Wtoch, Warszawa 2008, szczeg6lnie rozdz.
4i5.
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ny wymiar, a nie tylko prawne zalozenia. Z praktyki wiemy, iz sposdb sprawo-
wania wiadzy moze prowadzi¢ do faktycznej zmiany pozycji poszczegdlnych
organdéw panstwowych w ramach konstytucyjnej hierarchii wtadzy publiczne;.
W rezultacie ci¢zar realnej wladzy i — chociaz nie zawsze — odpowiedzialnosci
moze by¢ przeniesiony z jednego organu na inny w ramach tej samej struktury
konstytucyjne;j.

Z dziejow ustroju PRL wynika, iz to niewatpliwie rezim polityczny byt
jednym z podstawowych czynnikoéw roznicujacych poszczegdlne etapy w historii
tej panstwowosci, i to nawet wtedy, gdy opieraly si¢ one na bardzo zblizonych
strukturalnie elementach wtadzy i podobnych uregulowaniach konstytucyjnych.
Wystarczy spojrze¢ na ustroj PRL przed i po 1956 r., Zeby si¢ o tym przekonac.

Wszystko to pokazuje, ze trdjelementowa kategoria formy panstwa
w marksistowskiej teorii panstwa nadal zachowuje swoja uzytecznos¢. Najbar-
dziej wartosciowym jej elementem okazato si¢ pojecie rezimu politycznego, ktore
pozwala uchwyci¢ szeroki, funkcjonalny wymiar ustroju panstwa. Nie znaczy to
jednak, iz same rozwazania z zakresu formy panstwa zachowaty swoja warto$¢;
wigkszo$¢ z nich ma juz tylko charakter dokumentu epoki. Zupelna porazka zas
zakonczyly sie proby okreslenia ustrojowej roli partii komunistycznej*?, chociaz
wystarczyto siegnac¢ do niektorych dawniejszych wypowiedzi, aby rozstrzygnac
ten problem?.

Krytyka marksistowskiej koncepcji typu i formy panstwa

Wspolczesne ustrojoznawstwo powinno krytycznie odnies$¢ si¢ do mozliwos$ci
korzystania z marksistowskiej koncepcji typu i formy panstwa.

Z pewnoscia nie do utrzymania jest koncepcja typu panstwa i immanent-
nie zwiazana z nig teoria klasy panujacej. Ale to nie znaczy, ze musimy w ogole
rezygnowac z pojecia typu panstwa. Dalej powinno ono wyjasnia¢, kto panu-
je w sensie spolecznym w panstwie oraz wskazywac podstawowe cechy danej
panstwowosci, odrdzniajace ja od innych. W miejsce za$ teorii klasy panujace;j
mozna si¢ postuzy¢ teoria klasy politycznej Gaetana Mosci.

32 Zob. wazna pracg na ten temat: M. Granat, Likwidacja monopolistycznej pozycji partii ko-
munistycznych, Lublin 1992, szczegélnie rozdz. 2.

3 H. Kelsen pisal, ze ,,w panstwie jedynopartyjnym stosunek partji politycznej do panstwa
jest zupelnie inny, niz w panstwie wielopartyjnym. A zwlaszcza w demokracji. Tak charakterystyczny
i zasadniczy dla demokracji rozdzial migdzy organami panstwowymi i partyjnymi musi znikna¢, skoro
wladza panstwowa przybiera posta¢ dyktatury partyjnej. Organa partji nie sa wobec panstwa juz tylko
osobami prywatnemi, lecz tworza nowy typ funkcjonariuszow publicznych obok urzednikow panstwo-
wych w dawnem rozumieniu. Pafistwo i partja stapiaja si¢ powoli, gdy organ partyjny staje si¢ istotnym
sktadnikiem panstwa” (H. Kelsen, Dyktatura Partji, ,,Ruch Prawniczy, Socjologiczny i Ekonomiczny”,
1936, z. 1, 5. 2).
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Nieco inaczej jest z trojelementowa kategoria formy panstwa, ktora nadal
zachowuje swoja uzyteczno$¢. Najbardziej warto§ciowym jej elementem okaza-
Yo sig pojecie rezimu politycznego, pozwalajace uchwyci¢ szeroki, funkcjonalny

wymiar ustroju panstwa.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Matgorzata Malczyk-Herdzina

UZNANIE ORZECZEN SADOW PANSTW OBCYCH
W SWIETLE PRZEPISOW
KODEKSU POSTEPOWANIA CYWILNEGO

Jedna ze zmian wprowadzonych przez ustawg z 5 grudnia 2008 r. 0 zmianie usta-
wy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
2008 r., nr 234, poz. 1571), jest nowelizacja przepisow Kodeksu postgpowania
cywilnego normujacych uznanie orzeczen sadow panstw obcych. Przepisy te
maja donioste znaczenie, poniewaz znajduja zastosowanie w stosunkach z pan-
stwami, ktore nie sgq cztonkami Unii Europejskiej, oraz panstwami, z ktorymi
Polski nie tacza umowy migdzynarodowe.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze orzeczenia sadow panstw ob-
cych wydane w sprawach cywilnych' podlegaja obecnie uznaniu z mocy prawa,
chyba ze istnieja przeszkody okreslone w art. 1146 k.p.c. Brak zastrzezenia, iz
uznanie ipso iure dotyczy orzeczen sadow panstw obcych, ktore nie nadaja si¢ do
wykonania w drodze egzekucji, prowadzi do wniosku, ze uznanie dotyczy¢ moze
rowniez orzeczen posiadajacych cechg wykonalnosci, tzn. podlegajacych wyko-
naniu w drodze egzekucji sadowej? (jednoczesnie pamigtaé nalezy, ze wykonal-
no$¢ orzeczenia oznacza jedynie potencjalng mozliwo$¢ wywotania skutku w po-
staci wykonania, dla powstania ktérego nalezy orzeczeniu wykonalnemu nadaé

' Mowa o sprawach cywilnych w rozumieniu przepisu art. 1 k.p.c.

2 Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cy-
wilnego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 949, VI kadencja Sejmu RP, s. 23.
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klauzule wykonalno$ci lub rygor natychmiastowej wykonalnosci®). Wydaje sie,
ze z tego wlasnie powodu uznanie przewidziane w przepisie art. 1145 k.p.c. nie
zostato ,,zwigzane” przez ustawodawce wylacznie ze skuteczno$cia orzeczenia.
Tym samym po wielu latach powrocita — i zostata przyjeta — koncepcja gltoszona
juz uprzednio w doktrynie postepowania cywilnego, zgodnie z ktora skutecznosc
warunkuje wykonalno$¢, dlatego tez orzeczenie bezskuteczne nie moze stac si¢
wykonalne. Podkreslenia wymaga to, ze pomiedzy wykonalnoscia a skuteczno-
$cia orzeczenia istnieje Scisty zwigzek: kazde orzeczenie wykonalne jest row-
noczesnie skuteczne, ale nie kazde orzeczenie skuteczne jest rownoczes$nie
wykonalne. Wskutek powyzszego mozna i nalezy przyjaé, ze wykonalno$¢
jest kwalifikowang skutecznoS$cia, przy czym orzeczenie, aby moglo posiadaé
ceche wykonalnosci, najpierw musi sta¢ si¢ skuteczne*. Obowiazujaca — od
1 lipca 2009 r. — konstrukcja przepisow normujacych uznanie orzeczen sadow
panstw obcych w petni odzwierciedla wspomniany wzajemny zwiazek pomigdzy
skutecznos$cia a wykonalnoS$cia orzeczenia. Juz uprzednio podnoszono przeciez
w literaturze przedmiotu, ze oczywiscie bledne jest ograniczenie skuteczno$ci
orzeczen sadow panstw obcych jedynie do orzeczen nienadajacych sig¢ do egze-
kucji, tylko na tej podstawie, ze ustawodawca w odniesieniu do tych ostatnich
postugiwat si¢ wyraznie pojeciem skutecznosci, czego nie czynil w stosunku
do orzeczen nadajacych si¢ do wykonania w drodze egzekucji (podlegaly one
wylacznie stwierdzeniu wykonalnosci)®. Jest rzecza oczywista, ze skoro stwier-
dzenie wykonalno$ci orzeczenia sadu panstwa obcego jest niedopuszczalne juz
wowczas, gdy zaistnieja przeszkody okreslone w przepisie art. 1146 § 112 k.p.c.
(tzn. gdy wystapia okoliczno$ci, ktore wylaczaja dopuszczalno$é uznania orze-
czenia sadu zagranicznego), w konsekwencji musi to oznaczaé, ze wykonalno$é
orzeczenia jest uwarunkowana uprzednim stwierdzeniem jego skutecznosci.

Wzajemne relacje pomigdzy dopuszczalno$cia uznania orzeczenia sadu
zagranicznego a granicami drogi sadowej w panstwie, z ktérego pochodzi
orzeczenie, oraz w panstwie uznajacym moga znalez¢ wyraz w nastgpujacych
rozwigzaniach:

— orzeczenia sadow panstw obcych w sprawach cywilnych podlegaja uzna-
niu bez wzgledu na granice drogi sadowej w panstwie uznajacym;
— orzeczenia sadow panstw obcych w sprawach cywilnych podlegaja uzna-
niu, pod warunkiem ze rozstrzygnigte nimi sprawy naleza do drogi sado-
wej w panstwie uznajacym; przy czym uznaniu podlegaja takze orzeczenia

3 A. Miaczynski, Skutecznosé orzeczer w postepowaniu cywilnym, Warszawa—Krakow 1974,
s. 23-24, Zeszyty Naukowe UJ. Prace Prawnicze, z. 67.

4 Por. np. W. Siedlecki, Orzeczenie konstytutywne w postepowaniu cywilnym, Ksigga pamiqt-
kowa ku czci K. Stefki, Warszawa—Wroctaw 1967, s. 307; idem, Postepowanie cywilne. Zarys wykiadu,
Warszawa 1987, s. 335-336; A. Miaczynski, op. cit., s. 26-27.

> A. Miaczynski, op. cit., s. 28, por. tres¢ przepiséw art. 1145 1 1150 k.p.c. w brzmieniu obo-
wigzujacym do 30 czerwca 2009 r.
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innych organéw, jezeli zapadty w sprawach, ktore w panstwie uznajacym

naleza do drogi sadowej;

— orzeczenia sadow panstw obcych w sprawach cywilnych podlegaja uzna-
niu tylko woéwczas, gdy sprawy nimi rozstrzygnigte naleza do drogi sado-
wej w panstwie uznajacym®.

Orzeczenia sadéw panstw obcych wydane w sprawach cywilnych pod-
legaja obecnie uznaniu ipso iure bez wzgledu na to, czy sprawy te naleza
w Polsce do drogi sadowej (art. 1145 k.p.c.). Tym samym ustawodawca polski
przyjal system, zgodnie z ktorym uznanie orzeczenia sadu panstwa obcego w spra-
wie cywilnej jest niezalezne od granic drogi sadowej w panstwie uznajacym.

Jako orzeczenie sadu panstwa obcego nalezy przyjmowacé nie tylko takie
rozstrzygnigcie sadu panstwa obcego, ktdre co do swej formy odpowiada pojeciu
orzeczen przewidzianych w prawie polskim, lecz wszelkiego rodzaju rozstrzy-
gnigcia, ktore wedlug prawa, w ktérym zostalty wydane, wywotuja pozaproceso-
we skutki prawne. Odmiennos$¢ prawa obcego nie uzasadnia pozbawienia doku-
mentu wystawionego przez sad obcy cech orzeczenia sadowego, jezeli dokument
ten ze wzgledu na zawarta w nim tre$¢ pociaga za soba skutki, jakie wedlug
prawa polskiego pociaga za soba orzeczenie sadowe’.

Za rozstrzygnigte nalezy uzna¢ spory dotyczace wyktadni terminu orze-
czenie sadowe, a w szczeg6lnosci kontrowersje co do mozliwosci uznawania
zagranicznych orzeczen w sprawach cywilnych, wydawanych w trybie admini-
stracyjnym?®. Moze by¢ to (wylacznie) orzeczenie sadu powszechnego lub sadu
szczegolnego. Orzeczenia pozasadowych organdéw panstw obcych w sprawach
cywilnych w wyzej wymienionym pojgciu si¢ nie mieszcza, przy czym wska-
za¢ nalezy, 1z zgodnie z trescia przepisu art. 1149' k.p.c. rozstrzygnigcia innych
organdéw panstw obcych wydanych w sprawach cywilnych podlegaja uznaniu
przy odpowiednim zastosowaniu przepiséw tytutu I ksiegi trzeciej czesci czwar-
tej Kodeksu postgpowania cywilnego (tzn. art. 1145-1149 k.p.c.). Wreszcie za-
uwazy¢ tez trzeba, ze uznanie wyroku sadu polubownego wydanego za granica
lub ugody zawartej przed sadem polubownym za granica odbywa si¢ w trybie

¢ Blizej na ten temat zob.: T. Erecinski, Komentarz do art. 1145 k.p.c. w brzmieniu obowia-
zujacym do 30 czerwca 2009 r. i powotlana tam literatura, System Informacji Prawnej LexPolonica,
teza 10-20.

7 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 25 listopada 1977 r., sygn. akt I CR 9/77, System Informa-
cji Prawnej LexPolonica, nr 312793.

8 Ze szczego6lna moca problem ten dyskutowany byt w zakresie dopuszczalno$ci uznania za-
granicznego rozwodu administracyjnego, por. np. J. Jodtowski, Problem uznawania zagranicznych
rozwodow administracyjnych, ,Palestra” 1979, nr 11-12; T. Erecinski, Uznawanie orzeczen rozwo-
dowych innych niz wydanych przez sqd zagraniczny (w swietle przepisow kodeksu postepowania cy-
wilnego), [w:] Prawo rodzinne w Polsce i w Europie. Zagadnienia wybrane, red. P. Kasprzyk, Lublin
2005; A. Maczynski, Problem skutecznosci zagranicznych rozwodow pozasqdowych, PiP 1983, nr 12;
M. Tomaszewski, W sprawie skutecznosci w Polsce zagranicznych rozwodéw administracyjnych, PiP
1979, nr 8-9.
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przepisow art. 1212 i n. k.p.c. Doda¢ nalezy, ze osoba powotujaca si¢ na uznanie
orzeczenia sadu panstwa obcego jest zobowiazana przedstawi¢ sadowi urzedo-
wy odpis orzeczenia i dokument stwierdzajacy, ze orzeczenie jest prawomocne,
chyba Ze prawomocno$¢ orzeczenia wynika z jego tresci, a nadto uwierzytelnio-
ny przektad na jezyk polski wymienionych dokumentoéw (art. 1147 § 1 k.p.c.).
Ustawodawca, stanowiac wprost, ze prawomocno$¢ orzeczenia moze wynikac
z samej jego tresci, zaakceptowal gloszony juz uprzednio poglad, zgodnie z kto-
rym stwierdzenie prawomocno$ci moze by¢ zamieszczone w tresci orzeczenia,
na jego odpisie lub w oddzielnie wydanym zaswiadczeniu przez wlasciwy organ,
w kompetencji ktoérego pozostaje stwierdzenie nabycia prawomocnosci przez ta-
kie orzeczenie’. Stwarza to mozliwo$¢ znaczacego przyspieszenia rozpoznania
spraw o uznanie orzeczenia sadu panstwa obcego — zgodnie z zasada ekonomii
procesowe]j — a bez uszczerbku dla istoty tych spraw. Jezeli orzeczenie zostato
wydane w postgpowaniu, w ktérym pozwany nie wdat si¢ w spor co do istoty
sprawy, nalezy przedstawi¢ ponadto dokument stwierdzajacy, ze pismo wszczy-
najace postgpowanie zostato mu dorgczone wraz z uwierzytelnionym przektadem
tego dokumentu na jezyk polski (art. 1147 § 2 wzw. z § 1 art. 1147 k.p.c.).

Przestanki uznania orzeczenia sadu panstwa obcego w sprawie cywil-
nej, zawarte w art. 1146 k.p.c., zostaly sformulowane jako przestanki nega-
tywne, co jest naturalng konsekwencja wprowadzenia do Kodeksu postgpowania
cywilnego uznania ipso iure. Jest rzecza oczywista, ze wystapienie ktorejkolwiek
z nich eliminuje mozliwo$¢ uznania. Orzeczenie sadu panstwa obcego nie pod-
lega uznaniu, jezeli:

1. Nie jest ono prawomocne w panstwie, w ktorym zostalo wydane (pra-
womocno$¢ orzeczenia sadu panstwa obcego jest merytoryczng przestanka
jego uznania'’), przy czym fakt prawomocnosci orzeczenia winien by¢ po-
twierdzony dokumentem, chyba ze prawomocno$¢ orzeczenia wynika z jego
tresci (art. 1146 § 1 pkt 1 w zw. z art. 1147 § 1 pkt 2 k.p.c.). Przepis art. 1146
§ 1 pkt 1 k.p.c. dotyczy prawomocnos$ci formalnej, chodzi tu zatem o orzeczenie,
przeciwko ktoremu stronom nie przyshuguje srodek odwotawczy lub inny srodek
zaskarzenia (art. 363 § 1 k.p.c.). O tym, czy orzeczenie jest prawomocne, decydu-
ja przepisy prawa procesowego i dlatego t¢ kwesti¢ nalezy ocenia¢ wedtug prawa
panstwa, ktorego sad wydat orzeczenie''.

2. Zapadlo w sprawie nalezacej do wylacznej jurysdykeji sadéw pol-
skich, przy czym zrezygnowano z przeslanki naruszenia wylacznej jurys-
dykcji sadéw panstwa trzeciego jako okolicznosci wylaczajacej uznanie.

? Postanowienie Sadu Najwyzszego z 28 maja 1987 r., sygn. akt Il CZ 61/87, System Informacji
prawnej LexPolonica, nr 311479.

10 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 czerwca 1978 r., sygn. akt I CZ 45/77, System Infor-
macji Prawnej LexPolonica, nr 309043.

'l Postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 lutego 1975 r., sygn. akt II CR 849/74, System Informa-
cji Prawnej LexPolonica, nr 325463.
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W przepisach dotyczacych procesu cywilnego mamy do czynienia z nielicznymi
przypadkami jurysdykcji krajowej wylacznej. Zachodzi ona: w sprawach mat-
zenskich oraz w sprawach dotyczacych malzenskich stosunkéw majatkowych —
jezeli oboje matzonkowie sa obywatelami polskimi oraz maja miejsce zamieszka-
nia i miejsce zwykltego pobytu w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1103! § 2 k.p.c.),
w sprawach ze stosunkéw miedzy rodzicami a dzie¢mi — jezeli wszystkie osoby
wystepujace jako strony sa obywatelami polskimi oraz maja miejsce zamieszka-
nia i miejsce zwyklego pobytu w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 11032 § 2 k.p.c.),
w sprawach o prawa rzeczowe na nieruchomosci i o posiadanie nieruchomosci
potozonej w Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez w sprawach ze stosunku naj-
mu, dzierzawy i innych stosunkéw dotyczacych uzywania takiej nieruchomosci,
z wyjatkiem spraw o czynsz i inne nalezno$ci zwiazane z uzywaniem lub pobie-
raniem pozytkow z takiej nieruchomosci, przy czym do wylacznej jurysdykcji
krajowej naleza takze sprawy wyzej niewymienione, w zakresie, w ktérym roz-
strzygnigcie dotyczy praw rzeczowych, posiadania lub uzywania nieruchomosci
potozonej w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 11038 § 2 k.p.c.). NowoScia jest prze-
kazanie do wytacznej jurysdykeji krajowej spraw o rozwiazanie osoby prawne;j
lub jednostki organizacyjnej niebedacej osoba prawna, jak rowniez o uchylenie lub
stwierdzenie niewaznosci uchwat ich organow, jezeli osoba prawna lub jednostka
organizacyjna niebedaca osoba prawna ma siedzib¢ w Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 1103° k.p.c.). W postepowaniu nieprocesowym jurysdykcja krajowa jest wy-
taczna w sprawach o: ubezwilasnowolnienie, jezeli osoba, ktorej dotyczy wniosek
o ubezwlasnowolnienie, jest obywatelem polskim, majacym miejsce zamieszka-
nia i miejsce zwykltego pobytu w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1106' § 2 k.p.c.),
przysposobienie, jezeli przysposabiajacy, a w razie przysposobienia wspolnego
— kazdy z przysposabiajacych matzonkow, oraz osoba, ktéra ma by¢ przysposo-
biona, sa obywatelami polskimi, majacymi miejsce zamieszkania i miejsce zwy-
ktego pobytu w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1106* § 3 k.p.c.), prawa rzeczowe
na nieruchomosci i o posiadanie nieruchomosci potozonej w Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 1107! k.p.c.) oraz w sprawach z zakresu postgpowania rejestrowego
dotyczacych rejestru prowadzonego w Rzeczypospolitej Polskiej — w tym rowniez
co do rozpoznawanych przez sad rejestrowy spraw o rozwigzanie osoby prawnej
lub niebgdacej osoba prawna jednostki organizacyjnej, jezeli osoba prawna lub
jednostka organizacyjna niebg¢daca osoba prawna ma siedzibg w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, jak i w innych sprawach rozpoznawanych przez sad rejestrowy, jeze-
li wlasciwy miejscowo sad rejestrowy znajduje si¢ w Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 1109" k.p.c.). Nowoscia jest poddanie wytacznej jurysdykcji sadow polskich
spraw rozpoznawanych w postgpowaniu nieprocesowym w zakresie, w ktorym
rozstrzygnigcie dotyczy praw rzeczowych na nieruchomosci lub posiadania
nieruchomosci potozonej w Rzeczypospolitej Polskiej, co bedzie miato istotne
znaczenie w sprawach z zakresu prawa rzeczowego, podzial majatku wspol-
nego po ustaniu wspolnosci majatkowej migdzy matzonkami i o dziat spadku
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(art. 1110% k.p.c.). Sprawy egzekucyjne, sprawy z powodztw przeciwegzekucyj-
nych oraz dotyczace wykonania postanowienia o udzieleniu zabezpieczenia nale-
za do wylacznej jurysdykcji krajowej, wowczas gdy egzekucja ma by¢ wszczeta
lub jest prowadzona, a postanowienie o udzieleniu zabezpieczenia — wykonane
w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 1110* k.p.c.). Przy rozwazanej przestance uzna-
nia bardzo istotne jest zagadnienie dotyczace okreslenia chwili miarodajnej dla
stwierdzenia tej przestanki; chodzi w szczegodlnosci o to, czy decydujace znacze-
nie ma moment orzekania (wydania wyroku) przez sad panstwa obcego, czy tez
chwila orzekania w postgpowaniu o uznanie orzeczenia sadu panstwa obcego.
Ogodlnie mozna przyjac, ze sprawa nie powinna naleze¢ do wylacznej jurysdykeji
sadu polskiego zaréwno gdy chodzi o date¢ orzekania przez sad panstwa obce-
g0, jak i dat¢ rozstrzygania przez sad polski wniosku o uznanie orzeczenia, przy
czym z istoty rzeczy najwigksze znaczenie ma ,,sytuacja jurysdykcyjna” w dacie
orzekania przez sad panstwa obcego. Jednakze nie mozna abstrahowaé od tego,
ze uptyw czasu moze nie by¢ pozbawiony znaczenia dla ustalenia, iz w chwili po-
stgpowania o uznanie orzeczenia sadu panstwa obcego dana osoba ma zamiesz-
kanie nie w kraju, ale za granica. W tym przedmiocie nie mozna bowiem pomijac
tego, ze gdyby na skutek dlugoletniego pobytu za granica i towarzyszacych temu
okolicznosci istotnych w $wietle art. 25 k.c. osoba ta utracita miejsce zamieszka-
nia w Polsce, to w gr¢ wchodzitaby (np. w sprawach malzenskich oraz sprawach
dotyczacych malzenskich stosunkow majatkowych) jedynie jurysdykcja fakulta-
tywna sadu polskiego (art. 1103 k.p.c.), co pociagatoby za soba odmienng oceng
w $wietle art. 1146 § 1 pkt 2 k.p.c. Zatem nieaktualna bytaby w takiej sytuacji
przeszkoda wylaczajaca uznanie orzeczenia sadu zagranicznego'?.

3. Pozwanemu, ktéry nie wdal si¢ w spor co do istoty sprawy, nie do-
reczono nalezycie i w czasie umozliwiajacym podjecie obrony pisma wszczy-
najacego postepowanie, w zwiazku z czym, jezeli orzeczenie zostalo wydane
w postepowaniu, w ktorym pozwany nie wdal si¢ w spor co do istoty sprawy,
nalezy przedstawi¢ dokument stwierdzajacy, ze pismo wszczynajace poste-
powanie zostalo mu doreczone (art. 1147 § 2 k.p.c.). Potrzebe wyodrgbnienia
tej przestanki silnie akcentowato orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Podniesio-
no m.in., ze szczegolnie wazka gwarancja zapewnienia pozwanemu mozliwos$ci
obrony jest umozliwienie mu zaznajomienia si¢ z argumentacja pozwu, ktory
powinien by¢ mu przez sad dorgczony. Nie jest wystarczajace samo poinformo-
wanie pozwanego przez kogokolwiek, ze zostala przeciw niemu wszczgta spra-
wa, ani samo powiadomienie go o terminie rozprawy w takiej sprawie, zwlaszcza
gdy rozprawe przeprowadza sad panstwa obcego!'®. Badanie przez sad, czy nie

12 Z uzasadnienia postanowienia Sadu Najwyzszego z 15 lipca 1978 ., sygn. akt IV CR 242/78,
OSNCP 1979, nr 6, poz. 120.

13 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 25 listopada 1998 r., sygn. akt Il CKN 70/98, System
Informacji Prawnej LexPolonica, nr 344011.
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zachodzi ta negatywna przestanka uznania orzeczenia, powinno by¢ przeprowa-
dzone na podstawie przepisoéw obowiazujacych w orzekajacym sadzie panstwa
obcego, ale ocena wyzej wymienionych okolicznos$ci nalezy do sadu polskiego'®.
Wydaje sig, ze nalezyte dorgczenie pisma wszczynajacego postgpowanie bedzie
miato miejsce wowczas, gdy zostanie ono wykonane zgodnie z przepisami nor-
mujacymi dorgczanie pism sadowych w panstwie obcym, z ktoérego pochodzi
orzeczenie'®. Z kolei doreczenie w czasie umozliwiajacym podjecie obrony to
dorgczenie w takim czasie, aby strona zamieszkata w Polsce miata do dyspozycji
taki okres, ktory by umozliwiat jej m.in. sporzadzenie przektadu pisma z jezyka
obcego, przygotowanie pisma procesowego z zarzutami i wskazaniem dowodow,
przektadu tego pisma na jezyk urzedowy sadu panstwa obcego z uwzglednieniem
czasu, jaki uplywa miedzy wystaniem pisma z kraju a jego dorgczeniem w sadzie
panstwa obcego!'®.

4. Strona w toku postgpowania byla pozbawiona moznosci obrony, a to
na przyktad wowczas, gdy zawiadomienie pozwanego o terminie rozprawy doko-
nane zostato nie przez wystanie wezwania pod adres pozwanego w Polsce, lecz
w formie ogloszenia, choc¢by bylto to zgodne z procedura obowiazujaca w sadzie
panstwa obcego'’, gdyz z punktu widzenia wyzej wymienione]j przestanki zna-
czenie decydujace ma rzeczywista (faktyczna) mozno$¢ uczestniczenia w poste-
powaniu i podjecia obrony'®. Badanie, czy nie zachodzi przeszkoda w uznaniu
orzeczenia sadu panstwa obcego na skutek pozbawienia strony moznosci obrony,
sad polski powinien oprze¢ na przepisach prawa obcego, gdyz chodzi tu o kwe-
sti¢ natury procesowej. Jednakze ocena tej kwestii nalezy do sadu polskiego,
ktory nie jest w tym wzgledzie zwiazany stanowiskiem sadu orzekajacego'’.

5. Sprawa o to samo roszczenie migdzy tymi samymi stronami zawi-
sta?® w Rzeczypospolitej Polskiej wczesniej niz przed sadem panstwa obcego,
ktéry wydal orzeczenie podlegajace uznaniu. Regulacja ta, tacznie z przepi-

14 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 lutego 1975 r., sygn. akt II CR 849/74, System Infor-
macji Prawnej LexPolonica, nr 325463.

5 Wobec powyzszego za nieaktualne nalezy uzna¢ m.in. postanowienie Sadu Najwyzszego
z 9 marca 2000 r., sygn. akt II CKN 39/2000, OSNC 2000, nr 9, poz. 166, zgodnie z trescia ktorego,
dorgczenie stronie pisma sadu zagranicznego moze by¢ uznane za skuteczne na obszarze Polski tylko
wtedy, gdy zostato dokonane wedtug regut przewidzianych w art. 131 i n. k.p.c. albo gdy strona sama
potwierdzita fakt otrzymania takiego pisma.

16 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 18 pazdziernika 1989 r., sygn. akt II CR 406/89, PUG
1990, nr 8-9, poz. 33.

17 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 3 czerwca 1977 r., sygn. akt IV CR 189/77, System In-
formacji Prawnej Lex, nr 7941.

18 Postanowienie sadu Najwyzszego z 6 lipca 2000 r., sygn. akt V CKN 1350/00, System Infor-
macji Prawnej Lex, nr 52393.

19 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 lutego 1975 r., sygn. akt IT CR 849/74, System Infor-
macji Prawnej LexPolonica, nr 325463.

20 Zawisto$¢ sprawy w rozumieniu przepisu art. 192 k.p.c.
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sem art. 1098 k.p.c., rozstrzyga ewentualng kolizje litispendencji w sprawach
toczacych si¢ o to samo roszczenie, pomigdzy tymi samymi stronami, gdyz wy-
7ej wymieniony przepis stanowi, ze jezeli sprawa o to samo roszczenie miedzy
tymi samymi stronami zawista przed sadem panstwa obcego wczesniej niz przed
sadem polskim, sad polski zawiesza postgpowanie. Sad nie zawiesza jednak po-
stgpowania, jezeli orzeczenie, ktore ma wyda¢ sad panstwa obcego, nie bedzie
spetnialo przestanek jego uznania w Rzeczypospolitej Polskiej lub nie mozna
oczekiwaé, ze postgpowanie przed sadem panstwa obcego zostanie prawomoc-
nie zakonczone w rozsadnym terminie (art. 1098 § 1 k.p.c.). Po zakonczeniu
postepowania przed sadem panstwa obcego sad umarza postepowanie, jezeli
orzeczenie sadu panstwa obcego podlega uznaniu w Rzeczypospolitej Polskiej;
w przeciwnym przypadku sad postanowi podjac¢ postgpowanie. Sad na wniosek
strony moze takze podja¢ zawieszone postgpowanie, jezeli postegpowanie przed
sadem panstwa obcego nie zostalo zakonczone w rozsadnym terminie (art. 1098
§ 2 § 3 k.p.c.), przy czym nalezy sadzi¢, ze w tym ostatnim wypadku (art. 1098
§ 3 k.p.c.) nie chodzi ustawodawcy o prawomocne zakonczenie postgpowania
przed sadem panstwa obcego w rozsadnym czasie. Wprowadzenie do Kodeksu
postepowania cywilnego powyzszej regulacji stanowi kolejny?! wyraz ustawowe;j
gwarancji prawa strony do rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie, o kto-
rym to prawie stanowi art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.2%: , ,Kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i1 publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzy-
ganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci
kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej...”. Tak wigc
przepis art. 1098 § 3 k.p.c. umozliwia, wyjatkowo, wydanie orzeczenia przez
sad polski, podczas gdy sprawa pomigdzy tymi samymi stronami o to samo rosz-
czenie znajduje si¢ w toku przed sadem panstwa obcego. Powyzsza przestan-
ka negatywna nie znajduje zastosowania, gdy orzeczenie sadu panstwa obcego
stwierdza, zgodnie z przepisami tego panstwa o jurysdykcji krajowej, nabycie
przez osobg zamieszkala albo majaca siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej mie-
nia spadkowego znajdujacego si¢ w chwili $mierci spadkodawcy na obszarze
panstwa obcego (art. 1146 § 3 k.p.c.).

2l Kolejny, jako pierwsza bowiem zostata uchwalona ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze na
naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. 2004 r.,
nr 179, poz. 1843 ze zm.), w $wietle ktorej np. wzrost liczby spraw okreslonej kategorii, ktory powoduje
niemozno$¢ ich rozpoznania w rozsadnym terminie w konkretnym sadzie, nie usprawiedliwia wiadz
panstwowych, jezeli nie ma charakteru nagltego, nieprzewidywalnego, przejsciowego, a nie zostaty pod-
jete przedsigwzigeia (legislacyjne, organizacyjne, finansowe), ktore pozwolityby na rozpoznanie spraw
bez nieuzasadnionej zwtoki, zob. Sad Najwyzszy w postanowieniu z 6 stycznia 2006 r., sygn. akt III SPP
154/2005, System Informacji Prawnej LexPolonica, nr 418954.

2 Dz.U. 1993 ., nr 61, poz. 284 ze zm.
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6. Jest sprzeczne z wczeSniej wydanym prawomocnym orzeczeniem
sadu polskiego albo wczeSniej wydanym prawomocnym orzeczeniem sadu
panstwa obcego, spelniajagcym przestanki jego uznania w Rzeczypospolitej
Polskiej, zapadlym w sprawie o to samo roszczenie pomigdzy tymi samymi
stronami, wskutek czego nie ma watpliwos$ci, ze juz samo wczesniejsze wyda-
nie prawomocnego orzeczenia przez sad polski wytacza dopuszczalno$¢ uznania
prawomocnego orzeczenia sadu panstwa obcego, a bez znaczenia dla badania
tej przestanki pozostaje okolicznosé, czy orzeczenie sadu polskiego uprawomoc-
nito si¢ przed uprawomocnieniem orzeczenia sadu panstwa obcego, czy tez po
uzyskaniu przez nie przymiotu prawomocno$ci. W obecnym stanie prawnym de-
cyduje data wydania prawomocnego orzeczenia sadu polskiego lub data wyda-
nia prawomocnego orzeczenia sadu panstwa obcego podlegajacego uznaniu po
mysli przepisow Kodeksu postgpowania cywilnego. Wskazana wyzej przestanka
negatywna uznania orzeczenia sadu panstwa obcego nie znajduje zastosowania,
gdy orzeczenie sadu panstwa obcego stwierdza, zgodnie z przepisami tego pan-
stwa o jurysdykcji krajowej, nabycie przez osobg zamieszkata albo majaca sie-
dzibg w Rzeczypospolitej Polskiej mienia spadkowego znajdujacego si¢ w chwili
$mierci spadkodawcy na obszarze panstwa obcego (art. 1146 § 3 k.p.c.).

7. Uznanie byloby sprzeczne z podstawowymi zasadami porzadku
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej (klauzula porzadku publicznego), przy
czym judykatura stoi na stanowisku, zgodnie z ktorym przepis art. 1146 § 1 pkt
7 k.p.c. nie moze by¢ rozumiany jako wprowadzenie wymagania, aby orzeczenia
zagraniczne byty catkowicie zgodne z wszystkimi w gre wchodzacymi przepi-
sami prawa polskiego. Przepis ten wymaga zgodnosci jedynie z podstawowymi
zasadami porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, przez podstawowe zas
zasady porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej nalezy rozumieé zasady
konstytucyjne oraz zasady rzadzace poszczegolnymi dziedzinami prawa, zwtasz-
cza cywilnego, rodzinnego, pracy, a takze procesowego?. W prawie procesowym
cywilnym do takich zasad zalicza si¢ bez watpienia zasad¢ kontradyktoryjnosci
oraz zasadg rownouprawnienia stron (uczestnikow). Przeszkoda dla respektowa-
nia skuteczno$ci zagranicznego orzeczenia jest sprzeczno$¢ uznania, a nie same-
g0 orzeczenia, z podstawowymi zasadami polskiego porzadku prawnego®.

Analizowana nowelizacja odstapila od obowigzku spelnienia prze-
stanki zastosowania przez sad panstwa obcego prawa polskiego, w spra-
wie, w ktorej prawo to nalezalo zastosowaé, chyba Ze zastosowane w spra-
wie obce prawo nie réznilo si¢ w sposob istotny od prawa polskiego oraz od
zasady wzajemnos$ci jako warunkéw uznania. Jak wskazano w uzasadnieniu

2 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 21 czerwca 1978 1., sygn. akt IV CR 65/78, System Infor-
macji Prawnej LexPolonica, nr 303285, por. tez postanowienie Sadu Najwyzszego z 21 czerwca 1985 r.,
sygn. akt ITI CRN 58/85, System Informacji Prawnej LexPolonica, nr 326044.

2 Z uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywil-
nego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 949, VI kadencja Sejmu RP, s. 25.
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rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilne-
go oraz niektorych innych ustaw?, obie te przestanki byty poddawane krytyce
w literaturze przedmiotu: przestanka wzajemnosci — dlatego ze wprowadza do
systemu uznawania orzeczen sadow zagranicznych ideg retorsji i wrecz utrudnia
uznawanie orzeczen sadow polskich za granicg, natomiast kolizyjnoprawna kon-
trola orzeczen sadow zagranicznych niebezpiecznie zbliza si¢ do merytoryczne;j
oceny orzeczen sadow panstw obcych i juz cho¢by z tego powodu nie powinna
by¢ utrzymana.

Wobec przyjecia, ze orzeczenie sadu panstwa obcego podlega uznaniu
z mocy prawa, chyba ze istnieja przeszkody okreslone w art. 1146 k.p.c. (art.
1145 k.p.c.), zniesiona zostala konieczno$¢ przeprowadzenia obligatoryjnego
postepowania delibacyjnego. Poniewaz jednak kazdy sad polski bedzie ocenia¢
we wlasnym zakresie, na potrzeby toczacego si¢ przed nim postgpowania, czy
dane orzeczenie podlega uznaniu, moga powstac sytuacje, w ktorych dojdzie do
rozbieznosci, czy dane orzeczenie podlega temu uznaniu. Moga to by¢ sytuacje
»Ktopotliwe” dla praktyki wymiaru sprawiedliwosci oraz dla samych stron, a zr6-
dlem problemoéw moze by¢ fakt, ze ocena dopuszczalnosci uznania poczyniona
przez jeden sad nie jest wiazaca dla pozostatych sadow, ktore w innych sprawach
beda musiaty zbada¢ dopuszczalno$¢ uznania tego samego orzeczenia sadu pan-
stwa obcego®®. W tym stanie rzeczy Kodeks postepowania cywilnego przewiduje,
ze kazdy, kto ma w tym interes prawny, moze wystgapi¢ do sadu z wnioskiem
o ustalenie, Ze orzeczenie sadu panstwa obcego podlega albo nie podlega
uznaniu (art. 1148 § 1 k.p.c.). Nalezy przyjac, ze interes prawny to: obiektywna
w $wietle obowiazujacych przepisow, czyli wywolana rzeczywista konieczno-
$cia ochrony okreslonej sfery prawnej, potrzeba uzyskania odpowiedniej tresci
orzeczenia sadowego. Z powyzszego wynika, ze nie kazdy, kto ztozy wniosek
o ustalenie, ze orzeczenie sadu panstwa obcego podlega albo nie podlega uzna-
niu, ma interes prawny w uzyskaniu takiego orzeczenia. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze kazdy, kto ztozy taki wniosek, ma interes w jego wniesieniu, ktérego nie na-
lezy myli¢ z interesem prawnym?’. Jak trafnie zauwazyt Sad Najwyzszy, o tym,
czy dana osoba ma tego rodzaju interes, czyli potrzebg prawna, decyduje to, czy
przedmiotowe orzeczenie sadu polskiego bedzie oddziatywalo na sferg jej praw
podmiotowych lub czy jest niezbedne do ochrony uprawnien lub do wykonania
obowiazkow tejze osoby, ktore wynikaja z przepisow prawnych?.

2 Druk sejmowy nr 949, VI kadencja Sejmu RP, s. 24.

2% 7 uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywil-
nego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 949, VI kadencja Sejmu RP, s. 24.

27 T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i postepowaniu nieprocesowym, Warsza-
wa 1971, s. 30; por. tez: System Prawa procesowego cywilnego, t. 2, red. Z. Resich, Wroctaw—Warsza-
wa—Krakow—Gdansk—t.6dz 1987, s. 25.

2 Z uzasadnienia postanowienia Sadu Najwyzszego z 23 listopada 1977 r., sygn. akt I CR
309/77, OSNCP 1978, nr 8, poz. 139.
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Interes prawny to merytoryczna przestanka wniosku o ustalenie, ze orze-
czenie sadu panstwa obcego podlega albo nie podlega uznaniu, ktéra powinna
by¢ badana przez sad z urzedu, a skutkiem jej braku winno by¢ oddalenie wnio-
sku przez sad. Prawomocne orzeczenie zapadle po rozpoznaniu wyzej wymie-
nionego wniosku bedzie orzeczeniem o charakterze deklaratywnym wiazacym
nie tylko strony i sad, ktory je wydal, lecz rowniez inne sady oraz inne organy
panstwowe 1 organy administracji publicznej, a w wypadkach w ustawie prze-
widzianych takze inne osoby (art. 365 § 1 k.p.c.). Do wniosku o ustalenie, czy
orzeczenie sadu panstwa obcego podlega uznaniu, nalezy dotaczy¢ dokumenty
wymienione w art. 1147, a do wniosku o ustalenie, czy orzeczenie nie podlega
uznaniu, urzedowy odpis orzeczenia wraz z jego uwierzytelnionym przektadem
na jezyk polski (art. 1148 § 2 k.p.c.). Niedotaczenie do wniosku wskazanych
wyzej dokumentoéw stanowi jego brak formalny, uzasadniajacy w konsekwencji
zwrot wniosku na podstawie art. 130 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.?’

Whiosek o ustalenie, Ze orzeczenie sadu panstwa obcego podlega albo
nie podlega uznaniu, rozpoznaje sad okregowy, ktory bylby miejscowo wila-
sciwy do rozpoznania sprawy rozstrzygnigtej orzeczeniem sadu panstwa obcego
lub w ktorego okregu znajduje si¢ miejscowo wlasciwy sad rejonowy, a w braku
tej podstawy — Sad Okregowy w Warszawie, przy czym whasciwosé miejscowa
sadu okrggowego ma charakter wytaczny. Nadto pamigtac trzeba, ze postgpowa-
nie to nie jest postgpowaniem nieprocesowym. Jest to postgpowanie szczegdlne,
do ktorego w razie braku unormowan je regulujacych stosowaé nalezy odpo-
wiednio przepisy o procesie cywilnym (art. 13 § 2 k.p.c.). Wylacza to mozliwosé
korzystania w omawianym postgpowaniu z przepisOw czgsci pierwszej ksiegi
drugiej Kodeksu postepowania cywilnego, dotyczacych postgpowania nieproce-
sowego’®. Wobec braku odmiennej regulacji sad ten w pierwszej instancji orzeka
w sktadzie jednego sedziego (art. 47 § 1 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.) na posiedzeniu
jawnym niebgdacym rozprawa — cho¢ moze rozpoznaé¢ wniosek takze na posie-
dzeniu niejawnym (ar. 1148' § 2 zd. drugie k.p.c.). Orzeczenia zapadaja w formie
postanowienia (por. art. 1148' § 3 k.p.c.).

W terminie dwéch tygodni od dorg¢czenia wniosku strona moze przed-
stawi¢ sadowi stanowisko w sprawie (art. 1148' § 2 zd. pierwsze k.p.c.), co
zdaniem ustawodawcy oznacza, iz ustawa przewiduje wystuchanie strony prze-
ciwnej przed rozpoznaniem wniosku na posiedzeniu niejawnym?®!. Skojarzenie
przedstawienia sadowi stanowiska w sprawie z wystuchaniem nalezy uznaé za

¥ Por. np. postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 czerwca 1977 r., sygn. akt I1 CZ 45/77, System
Informacji Prawnej LaxPolonica, nr 309043; postanowienie Sadu Najwyzszego z 10 marca 1980 r., sygn.
akt IV CR 28/80, System Informacji Prawnej Lex, nr 8219.

30 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 9 grudnia 1975 r., sygn. akt I CO 9/75, OSNC 1976,
nr 10, poz. 219.

31 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilne-
go oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 949, VI kadencja Sejmu RP, s. 24.
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niewtasciwe juz chocby z tego powodu, ze instytucja ta jest ,,specjalnoscia” po-
stepowania nieprocesowego (por. art. 514 § 1 zd. trzecie k.p.c.)*. Z powotanego
przepisu zadna miarg nie wynika tez, ze strona nie moze przedstawi¢ sadowi
swego stanowiska w sprawie w przypadku rozpoznania wniosku na posiedzeniu
jawnym.

Ponadto ustawodawca zrezygnowal z obligatoryjnego udzialu proku-
ratora w postepowaniu o ustalenie, Ze orzeczenie sadu panstwa obcego pod-
lega albo nie podlega uznaniu.

Na postanowienie sadu okrggowego w przedmiocie ustalenia (tzn. zardw-
no postanowienie pozytywne, jak i postanowienie negatywne) przystuguje zaza-
lenie, a od postanowienia sadu apelacyjnego — skarga kasacyjna; mozna takze
zada¢ wznowienia postepowania, ktore zostato zakonczone prawomocnym po-
stanowieniem w przedmiocie ustalenia (art. 1148' § 3 k.p.c.).

Przepisy art. 170 i art. 400 k.p.c. stosuje si¢ odpowiednio do prawomoc-
nych postanowien sadu polskiego uznajacych, ze orzeczenie sadu panstwa ob-
cego orzekajace rozwdd lub uniewaznienie matzenstwa albo ustalajace nieist-
nienie malzenstwa podlega uznaniu (art. 1149 k.p.c.), w efekcie czego nie jest
dopuszczalne przywrocenie terminu do ztozenia zazalenia oraz wniesienia skargi
0 wznowienie postgpowania w stosunku do prawomocnego postanowienia sadu
polskiego ustalajacego, ze orzeczenie sadu panstwa obcego, ktérym rozwiazano
malzenstwo przez rozwdd, uniewazniono malzenstwo albo ustalono nieistnienie
malzenstwa, podlega uznaniu, jezeli chocby jeden z malzonkow zawarl nowy
zwiazek malzenski po uprawomocnieniu si¢ tego orzeczenia.

Uznaniu wedlug nowych, wyzej przedstawionych zasad podlegaja je-
dynie te orzeczenia i rozstrzygniecia, ktore zostaly wydane po dniu wejscia
w Zycie ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks postegpowania
cywilnego oraz niektérych innych ustawy, tj. wydane po 1 lipca 2009 r. (art. 8
ust. 5 ustawy z 5 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cy-
wilnego oraz niektorych innych ustaw®?). W praktyce oznacza to, ze przez dtugi
okres bedziemy jeszcze mie¢ do czynienia ze stosowaniem obu rezimdéw nor-
mujacych: uznanie orzeczen sadéw zagranicznych oraz uznanie orzeczen sadow
panstw obcych lub rozstrzygnie¢ innych organéw panstw obcych.

32 Jak wskazano w niniejszym opracowaniu, postegpowanie w sprawie o ustalenie, ze orzeczenie
sadu panstwa obcego podlega albo nie podlega uznaniu, to postgpowanie szczegoélne, do ktoérego w razie
braku unormowan je regulujacych stosowac nalezy odpowiednio przepisy o procesie cywilnym (art. 13
§ 2 k.p.c.). Wylacza to mozliwos$¢ korzystania w omawianym post¢gpowaniu z przepisOw czgsci pierwszej
ksiggi drugiej Kodeksu postgpowania cywilnego, dotyczacych postgpowania nieprocesowego. Co do
instytucji ,,wystuchania” zob. W. Siedlecki, Postgpowanie nieprocesowe, Warszawa 1988, s. 69-70.

3 Dz. U. 2008 ., nr 234, poz. 1571.
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POSTEPOWANIE GRUPOWE - ZAGADNIENIA WYBRANE

Wprowadzenie

Ustawa z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postgpowaniu grupowym?
wprowadzita do polskiego postgpowania cywilnego nowa, wczesniej w nim nie-
wystepujaca instytucje. Postgpowanie grupowe nie ma w polskim systemie praw-
nym zadnej tradycji. Tworcy projektu ustawy, zdajac sobie sprawg z powyzszej
okoliczno$ci i uzasadniajac celowos¢ uregulowania postgpowania grupowego
poza k.p.c., podniesli, Ze ,,ta nowa instytucja postgpowania cywilnego wymaga
sprawdzenia w praktyce”, a ,,zdobyte w ten sposdb doswiadczenia moga dopro-
wadzi¢ do zmian w jej regulacji’®. Oceniajac regulacje ustawy jeszcze przed jej
wejsciem w zycie, nie mozna — z oczywistych wzgledéw — odnosic sig¢ do prak-
tyki. Jednak juz na tym etapie nie ulega watpliwosci, ze zmiana niektorych prze-
pisow ustawy bedzie w przysztosci niezbgdna.

! Uczestnicy seminarium magisterskiego z postgpowania cywilnego (IV r. prawa, studia stacjo-
narne).

2 Dz. U. z 2010 r., nr 7, poz. 44, dalej powolywana jako ustawa. Ustawa ta wejdzie w zycie
19 lipca 2010 r.

3 Zob. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o dochodzeniu roszczen w postgpowaniu gru-
powym, druk sejmowy nr 1829.
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206 RADOSLAW FLEJSZAR, MALGORZATA MALCZYK-HERDZINA

Wprowadzenie postepowania grupowego mialo na celu stworzenie moz-
liwosci rozstrzygnigcia wielu podobnych spraw réznych podmiotéw w jednym
postepowaniu. Z jednej strony chodzito o zapewnienie szerszego dostepu do
sadu w sytuacjach, w ktorych dochodzenie roszczenia w takim postgpowaniu
jest dla zainteresowanego korzystniejsze niz indywidualne wystgpowanie z wla-
snym powodztwem. Ma to znaczenie przede wszystkim w sprawach, w ktorych
warto$¢ przedmiotu sporu jest na tyle niska, ze wystgpowanie na droge sadowa
jest nieracjonalne lub nicoptacalne W takim przypadku — w realiach polskiego
wymiaru sprawiedliwosci — potencjalny powod najczesciej rezygnuje z wniesie-
nia sprawy do sadu. Instytucja postgpowania grupowego, w ktoére podmiot nie
bedzie bezposrednio zaangazowany (bedzie je prowadzit reprezentant grupy),
powinna w zwiazku z tym doprowadzi¢ do zwigkszenia efektywnosci ochrony
sadowej. Czynnik ekonomiczny ma réwniez istotne znaczenie z punktu widze-
nia interesu wymiaru sprawiedliwosci. Rozpatrywanie wielu podobnych spraw
w jednym postgpowaniu doprowadzi do odciazenia sadéw oraz do zmniejszenia
kosztéw postgpowania (np. ze wzgledu na wspolne postepowanie dowodowe).
Nie bez znaczenia jest rowniez ujednolicenie rozstrzygnig¢ w podobnych spra-
wach. W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, w ktorych funkcjonuje
analizowana instytucja, zwraca si¢ uwage na jej znaczenie dla poprawienia funk-
cjonowania wspolnego rynku poprzez podniesienie bezpieczenstwa prawnego
konsumentdéw. Na oceng polskiej regulacji z tego punktu widzenia jest jeszcze
za wczesnie. Wydaje si¢ jednak, ze — przynajmniej poczatkowo — nie bedzie ona
spetnia¢ takiej funkcji. Mato prawdopodobne jest réwniez, ze w zwiazku z in-
stytucja powodztwa grupowego pelnomocnicy zawodowi beda dopuszczali sig
takich naduzy¢, jak w przypadku amerykanskiej class action®.

Definicja i warunki dopuszczalno$ci postgpowania grupowego

Definicj¢ postgpowania grupowego zawiera art. 1 ust. 1 ustawy, zgodnie z kto-
rym ustawa ta normuje sadowe postgpowanie cywilne w sprawach, w ktorych
sa dochodzone roszczenia jednego rodzaju co najmniej 10 0sob, oparte na tej
samej lub takiej samej podstawie faktycznej. Brzmienie przytoczonego przepi-
su nawigzuje niewatpliwie do tresci art. 72 § 1 k.p.c. zawierajacego definicjg
wspotuczestnictwa materialnego i formalnego. Stanowi on, ze kilka 0so6b moze

4 W Stanach Zjednoczonych stuszne w swej istocie dazenie do wyréwnania szans konsumentow
w walce z wielkimi koncernami przemystowymi w praktyce zostalo wypaczone. Pozwani przedsigbiorcy
— chcac unikna¢ duzych strat finansowych — dazyli za wszelka ceng do zawarcia ugody, a pelnomocnicy
czlonkow grupy, negocjujac warunki ugody, koncentrowali si¢ przede wszystkim na wlasnym wynagro-
dzeniu. W konsekwencji zawierane ugody byty niekorzystne dla cztonkow grupy, ktorzy nie uzyskiwali
pelnego zaspokojenia swoich roszczen. Szerzej na ten temat zob. P. Pogonowski, Postgpowanie grupo-
we: ochrona prawna wielu podmiotow w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2009.
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w jednej sprawie wystepowaé w roli powodow lub pozwanych, jezeli przedmiot
sporu stanowia:

1) prawa lub obowiazki im wspolne lub oparte na tej samej podstawie fak-
tycznej i prawnej (wspotuczestnictwo materialne);

2) roszczenia lub zobowiazania jednego rodzaju, oparte na jednakowej
podstawie faktycznej i prawnej, jezeli ponadto wlasciwosé sadu jest uzasadniona
dla kazdego z roszczen lub zobowiazan z osobna, jak tez dla wszystkich wspdlnie
(wspotuczestnictwo formalne).

W uzasadnieniu projektu ustawy zostala przytoczona pierwotnie projekto-
wana tres¢ art. 1 ust. 1 ustawy, zgodnie z ktora postepowaniem grupowym jest
sadowe postegpowanie cywilne w sprawach, w ktorych sa dochodzone przez co
najmniej 10 osdb roszczenia jednego rodzaju oparte na jednakowej podstawie
faktycznej lub prawnej, jezeli istotne okolicznosci faktyczne uzasadniajace zada-
nie sa wspolne dla wszystkich roszczen.

Analizujac wyzej przytoczone regulacje, nalezy stwierdzi¢, ze postgpo-
wanie grupowe — w przeciwienstwie do wspoétuczestnictwa materialnego i for-
malnego — dotyczy wylacznie sytuacji, w ktorych grupa wystgpuje po stronie
powodowej (wynika to ze sformutowania ,,...w sprawach, w ktorych sa docho-
dzone...”). Definicja ustawowa wyklucza wigc mozliwo$¢ formowania si¢ grupy
po stronie pozwanej (np. w sytuacji, gdy w stosunku do jednej osoby wigksza
liczba podmiotow dopusci si¢ podobnego czynu niedozwolonego). Roszczeniami
jednego rodzaju sa roszczenia majatkowe albo niemajatkowe. Najczesciej w gre
wchodzi¢ bedzie kategoria roszczen majatkowych, tj. roszczenia pieni¢zne (do
tej kategorii nawiazuja wprost przepisy ustawy). Roszczenia niemajatkowe (nie-
pieni¢zne) moga by¢ dochodzone w analizowanym postgpowaniu np. w sytuacji,
gdy duza grupa osob zostanie poszkodowana wskutek skazenia srodowiska przez
przedsiebiorce prowadzacego dziatalnos¢ w zakresie eksploatacji kopalin’. Ko-
lejnym warunkiem okre$§lonym w art. 1 ust. 1 ustawy jest dochodzenie roszczen
opartych na tej samej (tj. identycznej, tozsamej) lub takiej samej (tj. podobnej,
jednakowej) podstawie faktycznej. W odrdznieniu od pierwotnego (projektowa-
nego) brzmienia omawianego przepisu jego obowiazujaca tres¢ zawiera wytacz-
nie odniesienie do podstawy faktycznej roszczen (pominigto podstawe prawna).
Podstawa ta jest ,.ta sama lub taka sama”, a nie ,,jednakowa”. Usunigto takze
warunek, ze ,,istotne okolicznos$ci faktyczne uzasadniajace zadanie sa wspolne
dla wszystkich roszczen”. Oceniajac celowos¢ odejscia przez ustawodawce od
pierwotnych zalozen projektowanej regulacji, nalezy przytoczy¢ fragment uza-
sadnienia projektu ustawy. Stwierdzono w nim, ze ,,korzystajac z doswiadczen

* Zasady odpowiedzialno$ci w sprawach z zakresu ochrony $rodowiska, w ktérych dochodzo-
ne sa roszczenia oparte na cywilistycznej konstrukcji czynu niedozwolonego, reguluja przepisy ustawy
z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r., nr 25, poz. 150 z p6zn.
zm.). Szerzej na ten temat zob. R. Flejszar, Postepowanie w sprawach gospodarczych. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 2007, s. 69-71, i powotana tam literatura.
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zwiazanych z instytucja wspotuczestnictwa formalnego, projektodawca przesa-
dza, ze wigz istniejaca miedzy osobami — czlonkami grupy — ma by¢ oparta na
jednakowej podstawie faktycznej (np. korzystanie z ushug jednego banku, kura-
cja tym samym medykamentem, zamieszkiwanie w strefie oddziatywania zakta-
du) albo na jednakowej podstawie prawnej, a ponadto zachodzi¢ musi tozsamo$¢
istotnych okolicznosci faktycznych uzasadniajacych poszczegdlne roszczenia
podmiotow (np. zwiazanie umowa o przewoz i uczestniczenie w jednym wypad-
ku drogowym)”.

Aktualne brzmienie art. 1 ust. 1 ustawy nawiazuje zaréwno do wspdtuczest-
nictwa materialnego (ta sama podstawa faktyczna), jak i do wspotuczestnictwa
formalnego (taka sama® podstawa faktyczna). Réwnocze$nie instytucja postepo-
wania grupowego ma by¢ alternatywa dla instytucji wspotuczestnictwa czynnego
(po stronie powodowej), ale wytacznie w sytuacji, gdy roszczen jednego rodzaju
bedzie dochodzita grupa co najmniej 10 osdb. Nie wiadomo, jakimi przestankami
kierowat si¢ ustawodawca, przyjmujac taka liczbe, a nie np. 50 osob. Bardziej
racjonalne rozwigzanie w tym zakresie przyjgte zostato np. w ustawodawstwie
amerykanskim’, ktore nie okresla minimalnej ani maksymalnej liczby cztonkow
grupy, wymagajac jednak, aby byla ona na tyle liczna, ze niemozliwe bedzie
wspotuczestnictwo wszystkich podmiotdéw w postgpowaniu. Wydaje sig, ze
w przypadku 10 i wigcej 0sob dochodzacych roszczen jednego rodzaju, opartych
na jednakowej podstawie faktycznej i prawnej, nie bedzie przeszkod do zastoso-
wania instytucji wspotuczestnictwa formalnego. Do wspotuczestnictwa formal-
nego moze doj$¢ zardbwno z inicjatywy samych stron (na wniosek powoda), jak
1 z inicjatywy sadu, ktory na podstawie art. 219 k.p.c. moze zarzadzi¢ potaczenie
kilku oddzielnych spraw toczacych si¢ przed nim w celu ich tacznego rozpozna-
nia lub takze rozstrzygnigcia, jezeli sa one ze soba w zwiazku lub mogtly by¢
objete jednym pozwem.

Zastrzezenia budzi réwniez dopuszczenie postgpowania grupowego
w sprawach, w ktorych dochodzone sa roszczenia oparte na tej samej (tozsame;j)
podstawie faktycznej. Tozsamos$¢ podstawy faktycznej zachodzi w praktyce wy-
tacznie w sytuacjach, gdy kilka podmiotdéw jest strong jednego stosunku praw-
nego (np. gdy kilka osob wspoélnie wystepuje jako najemca jednego lokalu — jest
strong jednego stosunku najmu). Ponadto jezeli zachodzi tozsamos$¢ podstawy
faktycznej, to nie ma potrzeby ujednolicania wysokosci roszczen pieni¢znych,
o ktérym mowa w art. 2 ustawy. Ostatnia wreszcie watpliwoscia, jaka nasuwa si¢
w zwiazku z tre$cig art. 1 ust. 1 ustawy, jest pytanie o zasadno$¢ pominigcia w nim
roszczen jednego rodzaju opartych na tej samej lub takiej samej podstawie praw-

¢ Zastapienie zawartego w pierwotnie projektowanej treci art. 1 ust 1. ustawy stowa ,,jednako-
wej” stowami ,,takiej samej” nic nie zmienia — pojgcia te maja identyczne znaczenie. Chodzi o podstawg
faktyczna podobna zewngtrznie, ,.taka sama”, ale nie ,,t¢ sama” (tozsama, identyczna).

7 Przestanki class action zostaly okre$lone w regule 23 Federal Rules of Civil Procedure.
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nej. W praktyce jezeli wchodzi w gre ta sama lub taka sama podstawa faktyczna
(np. ten sam lub podobny czyn niedozwolony), to rownoczesnie odpowiada jej ta
sama lub taka sama podstawa prawna (np. art. 415 k.c.). Istnienie wspolnej pod-
stawy faktycznej lub prawnej dochodzonych roszczen jest jednym z warunkoéw
dopuszczalnosci amerykanskiej class action 1 byto przewidziane jako warunek
dopuszczalno$ci dochodzenia roszczen w postepowaniu grupowym w pierwotne;j
wersji projektu omawianej ustawy.

Postgpowanie grupowe moze by¢ stosowane w sprawach ,,0 roszczenia
o ochrong konsumentoéw” (tj. do dochodzenia roszczen konsumenckich), z tytutu
odpowiedzialnos$ci za szkode wyrzadzona przez produkt niebezpieczny oraz z ty-
tutu czynow niedozwolonych, z wyjatkiem roszczen o ochrong dobr osobistych.
Zakres przedmiotowy postgpowania grupowego zostal w systemach prawnych,
w ktérych omawiana instytucja wystepuje, uksztattowany w rozny sposob (art. 1
ust. 2 ustawy). W praktyce najwigksze znaczenie ma mozliwo$¢ dochodzenia
roszczen konsumenckich, przewidziana w ustawie.

Wszczecie postgpowania grupowego nie wytacza mozliwosci dochodzenia
swych roszczen przez osoby, ktore nie przystapity do grupy lub z niej wystapity
(art. 1 ust. 3 ustawy). Z istoty omawianej instytucji wynika, ze przeciwko temu
samemu pozwanemu nie moze toczy¢ si¢ rownoczesnie kilka postepowan gru-
powych, spetliajacych warunki z art. 1 ust. 1 ustawy. Osoby, ktére nie ztozyty
o$wiadczen o przystapieniu do grupy przed ztozeniem pozwu ani po dokonaniu
ogloszenia w trybie art. 11 ustawy, nie moga utworzy¢ kolejnej grupy. Moga one
natomiast dochodzi¢ swych roszczen w indywidualnych postepowaniach. Nato-
miast mozliwo$¢ wystapienia z grupy wchodzi w gre wylacznie do momentu
wydania przez sad postanowienia co do sktadu grupy. Po wydaniu tego posta-
nowienia o$wiadczenie cztonka grupy o wystapieniu z grupy jest bezskuteczne
(art. 17 ust 3 ustawy).

Liczne watpliwosci wywotuje wymog ujednolicenia wysokosci roszczen
pienigznych cztonkow grupy, o ktéorym stanowi art. 2 ust. 1 i 2 ustawy. Zgod-
nie z pierwszym z wymienionych przepisOw postgpowanie grupowe w sprawach
0 roszczenia pieni¢zne jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy wysoko$¢ roszcze-
nia kazdego czlonka grupy zostala ujednolicona przy uwzglednieniu wspdlnych
okoliczno$ci sprawy. Natomiast art. 2 ust. 2 ustawy dopuszcza mozliwo$¢ ujed-
nolicenia wysoko$ci roszczen w podgrupach, liczacych co najmniej 2 osoby.
Ujednolicenie roszczen — z oczywistych wzgledow — nie wchodzi w gre odno-
$nie do roszczen niemajatkowych (niepienieznych)’. W uzasadnieniu projektu
ustawy stwierdzono, ze ,,w przypadku gdy w postgpowaniu grupowym ma by¢
dochodzone roszczenie o zasadzenie kwoty pieni¢znej, cztonkowie grupy musza
zgodzi¢ si¢ na ryczattowe okreslenie wysokosci naleznego im odszkodowania,

8 Trudno byloby ujednolica¢ np. roszczenia dotyczace przywrdcenia $rodowiska do stanu
pierwotnego.
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tzn. na jego ujednolicenie (standaryzacjg), rezygnujac z ewentualnosci docho-
dzenia swojego roszczenia indywidualnie i z jego zaspokojenia w szerszym za-
kresie”. Powstaje w tym miejscu pytanie, jak nalezy rozumie¢ kryterium ujed-
nolicenia zawarte w art. 2 ust. 1 ustawy, tj. wymog, aby nastepowato ono ,,przy
uwzglednieniu wspolnych okolicznosci sprawy”. Uzycie terminu ,,wspolnych”
sugeruje nawigzanie do terminu ,,tozsamych’. Jezeli jednak roszczenia kazde-
go z czlonkow grupy bylyby tozsame, to nie byloby potrzeby ich ujednolicania.
Nalezy w zwiazku z tym przyjaé, ze ujednolicenie roszczen nastgpuje — wbrew
literalnemu brzmieniu przepisu — przy uwzglednieniu nie tyle wspolnych, co po-
dobnych okolicznosci sprawy. Jezeli rozbieznosci miedzy wysoko$cia roszczen
w grupie sa na tyle duze, ze cztonkowie grupy nie moga si¢ porozumie¢ co do
ich ujednolicenia, konieczne jest ujednolicenie w podgrupach. Minimalna liczba
cztonkow podgrupy — tj. 2 osoby — moze wydawac¢ si¢ zbyt niska z punktu wi-
dzenia celowosci ujednolicania roszczen (np. w grupie liczacej 500 cztonkow
moze by¢ 250 podgrup). Ustawodawca nie precyzuje jednoznacznie, do kiedy
ma nastapic¢ ujednolicenie roszczen i czy jest ono dopuszczalne juz w toku poste-
powania. W tym miejscu niezbedne jest wskazanie stadidow, na jakie — zgodnie
z uzasadnieniem do projektu ustawy — dzieli si¢ postepowanie grupowe. W ra-
mach omawianego postgpowania wyrdznia sie:

1) postepowanie w przedmiocie dopuszczalnosci postgpowania;

2) ustalenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego sprawy, dochodzo-
nej przez co najmniej 10 podmiotéw, konczace si¢ postanowieniem sadu w przed-
miocie sktadu grupy;

3) rozpoznanie sprawy konczace si¢ wydaniem orzeczenia w sprawie isto-
ty sprawy;

4) wykonanie orzeczenia, w tym w zakresie kosztow postgpowania.

W tresci pozwu w postgpowaniu grupowym musza by¢ m.in. wskazane za-
sady ujednolicenia wysokosci roszczen cztonkow grupy lub podgrup oraz okre-
slona wysokos$¢ roszczenia kazdego z cztonkow grupy lub podgrup!®. Przystapié
do grupy mozna rowniez pozniej, po uprawomocnieniu si¢ postanowienia o roz-
poznaniu sprawy w postepowaniu grupowym, w terminie wyznaczonym przez
sad w ogloszeniu o wszczeciu postgpowania grupowego (art. 11 ustawy). Zgod-
nie z art. 12 zd. 1 ustawy w o$wiadczeniu o przystapieniu do grupy uprawniony
powinien okre$li¢ swe zadanie oraz wskazac okoliczno$ci uzasadniajace zadanie,
a takze przynalezno$¢ do grupy oraz przedstawi¢ dowody. W powyzszym prze-
pisie nie ma mowy o wskazaniu okolicznos$ci uzasadniajacych przynaleznos$¢ do
okreslonej podgrupy (jezeli takie podgrupy juz istnieja). Oznacza to, ze ujedno-
licenie wysokosci roszczen w podgrupach (zaré6wno istniejacych wczesniej, jak

% Jak juz byla mowa wyzej, w przypadku gdy dochodzone roszczenia sg oparte na tej samej
(tozsamej) podstawie faktycznej, nie zachodzi potrzeba ich ujednolicania.

10° O dodatkowych elementach pozwu w postepowaniu grupowym bedzie mowa ponizej.
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1 nowo utworzonych) moze nastapi¢ rdwniez na etapie pdzniejszym. Nalezy jed-
nak przyja¢ — mimo braku wyraznej regulacji w tym zakresie — ze do ujednolice-
nia wysoko$ci wszystkich roszczen musi doj$¢ najpozniej przed wydaniem przez
sad postanowienia w przedmiocie sktadu grupy. W oparciu o tre$¢ art. 15 ustawy
mozna broni¢ pogladu, ze takie ujednolicenie musi nastapi¢ juz przed wyznacze-
niem przez sad pozwanemu terminu na podniesienie zarzutu co do cztonkostwa
okreslonych osob w grupie lub podgrupach.

Ze wzgledu na okoliczno$é, ze w konkretnym przypadku ujednolicenie
roszczen pieni¢znych kazdego z czlonkoéw grupy moze okazaé si¢ niemozliwe,
na pozytywna oceng zastuguje regulacja art. 2 ust. 3 ustawy. Zgodnie z tym prze-
pisem w sprawach o roszczenia pieniezne (tj. w sprawach o zaptate) powodz-
two moze ogranicza¢ si¢ do zadania ustalenia odpowiedzialno$ci pozwanego.
W takim przypadku powod nie jest obowiazany wykazywaé interesu prawnego
w ustaleniu. Wydanie wyroku ustalajacego odpowiedzialnos¢ pozwanego na-
stapi w sytuacji, gdy okolicznosci dotyczace poszczegdlnych czlonkdéw grupy
sa na tyle zréznicowane, ze nie jest mozliwe ujednolicenie wysokoS$ci roszczen
poszczegdlnych os6b. Wyrok uwzgledniajacy powodztwo o ustalenie odpowie-
dzialno$ci nie rozstrzyga o wysokos$ci roszczen poszczegolnych cztonkdéw grupy.
Po jego uprawomocnieniu si¢ kazdy z cztonkow grupy moze dochodzi¢ przyshu-
gujacego mu roszczenia w indywidualnym procesie. Powyzszy wyrok wydany
W postgpowaniu grupowym ma wigc prejudycjalne znaczenie dla pdzniejszych
procesow indywidualnych, w ktérych powodowie wykazuja jedynie wysokos$¢
swoich roszczen (kwestia odpowiedzialno$ci pozwanego jest juz przesadzona).
Wyrok uwzgledniajacy powddztwo o ustalenie odpowiedzialnosci pozwane-
g0 nie jest wyrokiem wstgpnym w rozumieniu art. 318 k.p.c., gdyz konczy on
postepowanie grupowe w pierwszej instancji, podczas gdy po wydaniu wyroku
wstepnego (przesadzajacego pozytywnie zasade) sad zarzadza badz dalsza roz-
prawe, badz jej odroczenie!!. Regulacja art. 2 ust. 3 ustawy ma charakter szcze-
g6Iny w stosunku do art. 189 k.p.c. Wedlug tego ostatniego przepisu powdd musi
wykazaé swoj interes prawny w wytoczeniu powddztwa o ustalenie. Mozliwos¢
wytoczenia powodztwa o $wiadczenie wyklucza bowiem istnienie interesu praw-
nego we wniesieniu powodztwa o ustalenie. W uzasadnieniu projektu ustawy
podniesiono, ze ,,wykazywanie interesu prawnego w tym przypadku jest zbedne,
albowiem zawsze chodzi tylko o to, Zze cztonkowie grupy chca mie¢ mozliwosé
dochodzenia swoich roszczen o §wiadczenie indywidualnie”.

"W takim przypadku konieczne jest pozniejsze wydanie wyroku w sprawie spornej wysokosci
zadania (jezeli dojdzie do uprawomocnienia si¢ wyroku wstgpnego).
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Postegpowanie w przedmiocie dopuszczalno$ci postgpowania grupowego

Sprawy w postgpowaniu grupowym rozpoznaje i rozstrzyga sad okregowy
w skladzie 3 sedziow zawodowych. Przekazanie postgpowania grupowego do
wlasciwosci rzeczowej 1 funkcjonalnej sadu okregowego uzasadniono ranga
spraw rozpoznawanych w tym post¢powaniu oraz jego znaczeniem dla ochrony
praw podmiotowych lub intereséw czlonkéw grupy. Niezaleznie od stusznos$ci
powyzszych argumentow nalezy stwierdzi¢, ze na uwzglednienie zastuguje po-
stulat — zgloszony w opinii Narodowego Banku Polskiego do projektu ustawy
— aby w zwiazku z trescig jej art. 3 dokona¢ zmiany art. 17 k.p.c., regulujacego
wlasciwos¢ rzeczowa sadu okrggowego.

Ze wzgledu na okolicznos¢, ze w sktad grupy moze wchodzi¢ znaczna
liczba podmiotéw (nawet kilkanascie tysiecy), polski ustawodawca — kierujac
si¢ konieczno$cia zapewnienia sprawnego przebiegu postepowania — wprowadzit
zasadg reprezentacji grupy. Zgodnie z art. 4 ustawy powddztwo w postgpowaniu
grupowym wytacza reprezentant grupy, ktorym moze by¢ osoba bedaca czton-
kiem grupy albo powiatowy (miejski) rzecznik konsumentéw w zakresie przy-
slugujacych mu uprawnien. Reprezentant grupy jest wigc strona procesowa (po-
wodem) i tylko jemu — a nie cztonkom grupy'? — przystuguje czynna legitymacja
procesowa. Okreslenie podmiotow, ktore moga by¢ reprezentantami grupy, jest
zbyt waskie 1 nieprecyzyjne. Wynika z niego, ze powiatowy (miejski) rzecznik
konsumentéw moze by¢ reprezentantem grupy wytacznie w sprawach o ochrong
interesow konsumentow (art. 633 k.p.c.) oraz ze reprezentantem takim nie moze
by¢ ani prokurator, ani organizacja spoteczna, o ktérej mowa w art. 61 k.p.c.
Wryrazne wylaczenie zastosowania przepisOw ogélnych o udziale prokuratora
1 organizacji spotecznych (art. 7 i 8 k.p.c.) zawiera art. 24 ustawy. Relacje proce-
sowe migdzy reprezentantem grupy a czlonkami grupy zostaly uregulowane na
zasadzie subrogacji. Reprezentant prowadzi post¢gpowanie w imieniu wlasnym,
ale na rzecz wszystkich cztonkoéw grupy. Natomiast cztonkowie grupy nie posia-
daja przymiotu strony w postgpowaniu grupowym. Powyzsza konstrukcja jest
jednak niespdjna. Po pierwsze — w sytuacji, gdy reprezentant grupy jest zarazem
cztonkiem grupy, wystgpuje on w podwojnej roli. W stosunku do swojego rosz-
czenia wystepuje on bowiem we wlasnym imieniu i na wlasna rzecz. W zalezno-
$ci od tego, kim bedzie reprezentant grupy, bedzie mozna go traktowa¢ wytacznie
jako strong w znaczeniu procesowym — w przypadku miejskiego (powiatowego)
rzecznika konsumentdéw — albo jako strong w znaczeniu procesowym, a zarazem
(w odniesieniu do wlasnego roszczenia) jako stron¢ w znaczeniu materialno-
prawnym (podmiot, ktéremu przystuguje roszczenie materialnoprawne). Jezeli
wigc reprezentantem grupy jest jej cztonek, to dochodzi do potaczenia w jedne;j
osobie roli strony procesowej (w odniesieniu do wszystkich — nie wylaczajac

12 Chodzi o sytuacje, gdy reprezentant nie jest rownoczes$nie cztonkiem grupy.
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reprezentanta — cztonkéw grupy) oraz roli strony stosunku materialnoprawnego
(wylacznie w odniesieniu do reprezentanta). Pozycja reprezentanta grupy taczy
w sobie elementy dwodch koncepcji strony procesowej, Sci§le zwiazanych z pro-
blematyka przedmiotu procesu'.

Na reprezentancie grupy ciazy szereg obowiazkéw zwiazanych z zebra-
niem grupy, uzgodnieniem zasad uczestnictwa w grupie czy ustaleniem wynagro-
dzenia adwokata lub radcy prawnego. Jak podniesiono w uzasadnieniu projektu,
ustawodawca celowo nie ingeruje w relacje miedzy cztonkami grupy a jej re-
prezentantem, pozostawiajac je umowie zainteresowanych podmiotow. Tresc tej
umowy moze by¢ uksztatltowana dowolnie (w granicach zasady swobody umow).
Powinna ona rowniez regulowac sposob zebrania srodkéw pienigznych, ktore
beda niezbedne do pokrycia optat zwiazanych ze wszczgciem postgpowania oraz
na ewentualna kaucj¢. Osoba reprezentanta ma zatem istotne znaczenie dla wita-
Sciwego prowadzenia sprawy i dla ochrony cztonkéw grupy, co zostato mocno
zaakcentowane w uzasadnieniu projektu ustawy. W zwiazku z powyzszym prze-
pisy ustawy o postgpowaniu grupowym przewiduja mozliwo$¢ zmiany reprezen-
tanta grupy (wskutek jego zaniedban albo zdarzen losowych). Na wniosek wigcej
niz polowy cztonkow grupy sad moze dokona¢ zmiany reprezentanta. Wniosek
powinien wskazywaé proponowanego reprezentanta grupy oraz zawiera¢ jego
oswiadczenie o wyrazeniu zgody na bycie reprezentantem. Sad wydaje posta-
nowienie na posiedzeniu niejawnym (art. 18 ust. 1 ustawy). Przepis nie limi-
tuje dopuszczalnej liczby skladanych wnioskow o zmiang reprezentanta grupy.
W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do wielokrotnej zmiany reprezentanta, co
bedzie mogto przetozy¢ si¢ na znaczace wydtuzenie czasu rozpoznania sprawy.
Nie bez znaczenia jest i to, ze w przypadku ztoZzenia wniosku o zmiang reprezen-
tanta grupy po wydaniu wyroku, bieg terminu do zaskarzenia wyroku nie moze
skonczy¢ si¢ wczesniej niz z uptywem dwoch tygodni od uprawomocnienia si¢
postanowienia o zmianie reprezentanta (art. 18 ust. 3 ustawy). Niesolidny powod
(lub cztonkowie grupy) moga zatem poprzez sktadanie wnioskéw o zmiang re-
prezentanta podja¢ probe¢ nieuprawnionego przedtuzenia terminu do wniesienia
apelacji. Po rozpoznaniu wniosku grupy o zmiang reprezentanta sad wydaje po-
stanowienie. Moze to by¢ postanowienie uwzgledniajace wniosek (postanowie-
nie o zmianie reprezentanta grupy) albo postanowienie odmawiajace uwzgled-
nienia wniosku (ustawa nie precyzuje, czy w takim stanie rzeczy sad wniosek
oddala, odrzuca czy tez wydaje postanowienie o odmowie zmiany reprezentanta
grupy). Pewne jest tylko to, Ze postanowienie sadu zapadte po rozpoznaniu wnio-
sku o zmiang reprezentanta nie jest zaskarzalne. O ile brak legitymacji repre-
zentanta grupy do wniesienia zazalenia na postanowienie sadu w przedmiocie
wniosku o zmiang reprezentanta nie budzi zastrzezen, o tyle niedopuszczalnosé

13 Wedtug pierwszej z tych koncepcji przedmiotem procesu jest roszczenie procesowe, a wedtug
drugiej — roszczenie materialnoprawne. Wigcej na ten temat zob. nizej, w uwagach dotyczacych art. 19
iart. 20 ustawy.
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zaskarzenia wyzej wymienionego postanowienia przez grupg budzi watpliwosci.
Skoro ustawodawca zdecydowat o dopuszczeniu do udziatu w tym incydental-
nym postgpowaniu podmiotu, ktory nie korzysta z przymiotu strony proceso-
wej (tzn. grupy), by¢ moze winien on rozwazy¢, czy podmiot ten nie powinien
by¢ wyposazony w §rodek zaskarzenia postanowienia zapadtego po rozpoznaniu
jego wlasnego wniosku procesowego. Podnie$¢ nalezy, ze niedopuszczalnosc
whiesienia przez grupg zazalenia na postanowienie sadu zapadte po rozpoznaniu
wniosku o zmiang reprezentanta moze prowadzi¢ do nieodpowiedniej reprezen-
tacji grupy, co z kolei przyczyni¢ si¢ moze do braku nalezytej ochrony interesow
grupy w postgpowaniu grupowym. Widoczne w przepisach ustawy postrzeganie
niedopuszczalnosci zaskarzenia analizowanych postanowien sadu jako ,,wenty-
la bezpieczenstwa” zapobiegajacego przedtuzaniu postgpowania grupowego nie
wydaje si¢ wlasciwe.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia profesjonalizmu w prowadzeniu
postepowania majacego na celu ochrong praw lub interesow cztonkow grupy,
ktorzy nie biora osobiscie udzialu w postgpowaniu, nie budzi zastrzezen wprowa-
dzenie w postgpowaniu grupowym przymusu adwokacko-radcowskiego (art. 4
ust. 4 ustawy). Powyzszy warunek jest spetniony, jezeli powod (tj. reprezentant
grupy) jest adwokatem lub radca prawnym (nie musi on wowczas ustanawiaé
profesjonalnego petnomocnika). Na trwatos¢ przymusu adwokacko-radcow-
skiego nie ma wptywu nawet zmiana reprezentanta grupy, gdyz nie powoduje
ona wygasnigcia udzielonego w postgpowaniu petnomocnictwa (art. 18 ust. 2
ustawy). Co ciekawe, ustawodawca nie rozstrzygnat sytuacji, w ktorej dojdzie
do bezzasadnego uchylenia si¢ strony powodowej spod przymusu adwokacko-
radcowskiego. Wprawdzie w zakresie nieuregulowanym w ustawie stosuje si¢
przepisy ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, w tym
przepis art. 130 § 5 (art. 24 ust. 1 ustawy), jednakze zgodnie z jego dyspozycja
jedynie pisma procesowe sporzadzone z naruszeniem art. 87' k.p.c. podlegaja
zwrotowi bez wzywania do usunigcia brakow, chyba Ze ustawa stanowi inacze;j.
Tak wigc art. 130 § 5 k.p.c. nie znajduje w ogole zastosowania w postgpowaniu
grupowym.

Rozwigzaniem wzorowanym na regulacji amerykanskiej (tzw. success fee),
dotychczas niestosowanym w polskim postgpowaniu cywilnym, jest mozliwo$¢
okreslenia wynagrodzenia pelnomocnika zawodowego w stosunku do kwoty za-
sadzonej na rzecz powoda, z ograniczeniem do 20% tej kwoty (art. 5 ustawy).
Nalezy podkresli¢, ze reprezentant grupy, zawierajac umowe z adwokatem lub
radca prawnym, nie ma obowiazku, a jedynie mozliwo$¢ ustalenia wynagrodze-
nia w taki sposob. Niezaleznie od powyzszego wynagrodzenia — majacego dla
petnomocnika charakter premii za wygranie sprawy — umowa musi przewidywac
wynagrodzenie pelnomocnika ustalone na zasadach ogdlnych.

Reprezentant grupy — jako powdd — wnosi pozew do wlasciwego miej-
scowo sadu okrggowego. Niezaleznie od warunkéw ogélnych wynikajacych
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z art. 126 in. w zw. z art. 187 k.p.c. pozew w postgpowaniu grupowym powinien
zawierac:

1) wniosek o rozpoznanie sprawy w postgpowaniu grupowym;

2) wskazanie, ze spelnione zostaly przestanki z art. 1 ust. 1 ustawy,
a w przypadku roszczen pienigznych takze wskazanie zasad ujednolicenia wyso-
kosci roszczen cztonkdéw grupy lub podgrup;

3) w przypadku roszczen pienigznych okreslenie wysokosci roszczenia
kazdego z cztonkéw grupy lub podgrup;

4) oswiadczenie powoda o tym, ze dziata on w charakterze reprezentanta
grupy.

Do pozwu musza by¢ rowniez zataczone oswiadczenia cztonkow grupy
o przystapieniu do grupy i wyrazeniu zgody w sprawie reprezentanta grupy oraz
umowa reprezentanta grupy z pelnomocnikiem, okreslajaca sposob wynagrodze-
nia pelnomocnika (art. 6 ust. 1 1 2 ustawy). Powyzsze o§wiadczenia — bgdace za-
tacznikami do pozwu — musza mie¢ forme pisemna (zwykla). Sa to oswiadczenia
co najmniej 10 ,,pierwotnych” cztonkoéw grupy. Kolejni cztonkowie moga przy-
stapi¢ do grupy w terminie wyznaczonym przez sad w ogloszeniu o wszczeciu
postgpowania grupowego (dokonanym w sposob okreslony w art. 11 ustawy). Ze
wzgledu na powyzsza mozliwos¢, a takze wobec braku regulacji w tym zakresie
nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze w okresie pomigdzy wniesieniem
pozwu a wydaniem postanowienia w przedmiocie rozpoznania sprawy w postg-
powaniu grupowym (zgodnie z art. 10 ustawy) nie jest mozliwe przystapienie do
grupy kolejnych osob. Za takim pogladem przemawiaja w szczegdlnosci wzgledy
ekonomii procesowej. Nie jest bowiem celowe podejmowanie kolejnych czynno-
sci procesowych po wniesieniu pozwu (tj. analizowanie o$wiadczen kolejnych
0s06b o przystapieniu do grupy) w sytuacji, gdy nastgpnie moze dojs¢ do wydania
postanowienia o odrzuceniu pozwu ze wzgledu na okolicznos¢, ze sprawa nie
podlega rozpoznaniu w postepowaniu grupowym. Wprowadzenie dodatkowych
Wymogow pozwu w postgpowaniu grupowym jest uzasadnione szczegdlnym
charakterem omawianej instytucji i nie budzi zastrzezen.

Po dorgczeniu pozwu pozwanemu, na jego zadanie sad moze zobowiazaé
powoda do zlozenia kaucji na zabezpieczenie kosztéw procesu (art. 8 ust. 1 usta-
wy). Powyzsze zadanie pozwany moze zglosi¢ najpdzniej przy pierwszej czynno-
$ci procesowej. Wniosek taki bedzie zazwyczaj zawarty w odpowiedzi na pozew
badz — jezeli pozwany tej odpowiedzi nie wnidst — zgloszony na rozprawie, na
ktorej sad rozstrzygnie o dopuszczalnosci postgpowania grupowego. Nie do kon-
ca zrozumiata jest regulacja art. 8 ust. 2 zd. 2 ustawy, zgodnie z ktéra pozwany
nie ma prawa domagac si¢ ztozenia kaucji, jezeli uznana przez niego czgs$¢ rosz-
czenia wystarcza na zabezpieczenie kosztow. Nie wiadomo, w jaki sposob po-
zwany moze na tym etapie postgpowania oszacowac jego przewidywane koszty,
o ktérych rozstrzyga sad dopiero w orzeczeniu konczacym postgpowanie w spra-
wie. Z kolejnego przepisu (art. 8 ust. 3 ustawy) wynika, ze sad oznaczy termin
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ztozenia kaucji, nie krotszy niz miesiac, oraz jej wysokos¢, majac na wzgledzie
prawdopodobna sumg kosztow, ktdre poniesie pozwany. Kaucja — sktadana w go-
towce — nie moze by¢ wyzsza niz 20% wartosci przedmiotu sporu. Nie wiadomo
wigc takze, na jakiej podstawie sad wyliczy prawdopodobna wysokos¢ kosztow,
ktore poniesie pozwany. Wydaje sig, ze w przypadku watpliwosci w tym zakresie
najprostszym rozwiazaniem bedzie ustalenie kaucji w maksymalnej wysokosci.
Jednak takie rozwiazanie moze przynie§¢ odwrotny skutek niz zaktadane przez
ustawodawce zapewnienie szerszego dostgpu do sadu. Cztonkowie grupy moga
ze wzgledu na konieczno$¢ zaptaty tak wysokiej kaucji zrezygnowaé z docho-
dzenia swoich roszczen. Ze wzgledu na mozliwos¢ zadania przez pozwanego
— na podstawie art. 8 ust. 4 ustawy — dodatkowego zabezpieczenia, jezeli w toku
sprawy okaze si¢, ze wysokos¢ kaucji nie wystarcza na zabezpieczenie kosztow
procesu, sady powinny w praktyce unika¢ ustalania kaucji w maksymalnej wy-
sokosci. Konieczne bedzie w kazdym konkretnym przypadku znalezienie réwno-
wagi pomigdzy interesem pozwanego, w odniesieniu do ktdrego kaucja stanowi
instrument zabezpieczajacy przed pochopnym i niestusznym pozywaniem go,
a interesem czlonkow grupy. Najpowazniejsze zastrzezenia budzi jednak kon-
strukcja prawna sugerujaca, ze pozwany zabezpiecza swoje koszty na uznanej
przez siebie czesci roszczenia'. Nie wiadomo, w jaki sposob to zabezpieczenie
miatoby nastgpowaé. Nie wchodzi tu w szczegolnosci w gre jakiekolwiek potra-
cenie (cho¢by ze wzgledu na okolicznos¢, ze o wysokos$ci kosztow 1 ostatecznym
wyniku sprawy rozstrzyga sad w wyroku koniczacym postepowanie).

Po bezskutecznym uptywie wyznaczonego przez sad terminu do zlozenia
kaucji sad na wniosek pozwanego odrzuci pozew lub srodek odwotawczy, orze-
kajac o kosztach jak w przypadku cofnigcia pozwu (art. 8 ust. 5 ustawy). Na
postanowienie w przedmiocie kaucji, ktore moze by¢ wydane na posiedzeniu
niejawnym, przystuguje zazalenie (art. § ust. 6 ustawy). Nieztozenie przez powo-
da na zadanie pozwanego kaucji w postgpowaniu grupowym stanowi przyczyneg
odrzucenia pozwu na wniosek pozwanego. Jest to wyjatek od ogolnej zasady,
zgodnie z ktora odrzucenie pozwu nastepuje z urzedu (z art. 199 k.p.c.). Nie-
zaleznie od tego, ze regulacja art. 8 ust. 5 ustawy powinna by¢ analogiczna jak
obecna regulacja kaucji aktorycznej (tj. ze pozwany powinien zglosi¢ wniosek
o zabezpieczenie kosztow, a w konsekwencji nieztozenia przez powoda kaucji
W wyznaczonym terminie sad powinien odrzuci¢ pozew z urzedu), nalezy zwrd-
ci¢ uwage na sprzeczno$¢ miedzy tredcia art. 8 ust. 2 zd. 11 ust. 5 ustawy. Skoro
pozwany moze zglosi¢ zadanie zabezpieczenia kosztow najpdzniej przy pierw-

14 Takiej oceny nie zmienia okoliczno$¢, ze konstrukcja ta jest powtdrzeniem analogicznej regu-
lacji dotyczacej kaucji aktorycznej (art. 1122 k.p.c.).

15 Takim wyjatkiem jest takze art. 1165 § 1 k.p.c., regulujacy skutki wniesienia zarzutu zapisu
na sad polubowny. Natomiast odrzucenie pozwu w przypadku niezlozenia przez powoda cudzoziemca
kaucji aktorycznej na zabezpieczenie kosztow procesu nastgpuje na gruncie aktualnego stanu prawnego
z urzedu (art. 1124 k.p.c.).
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szej czynnos$ci procesowej (podjetej w I instancji), to nie wydaje si¢ mozliwe od-
rzucenie $rodka odwotawczego po bezskutecznym uptywie wyznaczonego przez
sad terminu do zlozenia kaucji (tj. po wydaniu orzeczenia przez sad I instancji).
Powyzsza sprzeczno$¢ jest konsekwencja tego, ze tworcy projektu ustawy wzo-
rowali si¢ na regulacji art. 1124 k.p.c. dotyczacego kaucji aktorycznej (w jego
poprzednim brzmieniu), nie biorac pod uwagge regulacji art. 1121 § 2 k.p.c. do-
puszczajacej wyjatkowo zgloszenie zadania zabezpieczenia kosztow procesu do-
piero w toku sprawy. Natomiast w razie nieztozenia przez powoda dodatkowego
zabezpieczenia (w sytuacji gdy zlozona kaucja nie wystarcza na zabezpieczenie
kosztéw procesu — art. 8 ust. 4 ustawy), sad wyda postanowienie o umorzeniu
postgpowania na podstawie art. 355 k.p.c.'

Sad zarzadzi zaspokojenie z kaucji przyznanych pozwanemu kosztow po-
stgpowania na jego wniosek, zgloszony w terminie miesiaca od dnia uprawo-
mocnienia si¢ orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie. Jezeli pozwany
nie ztozy takiego wniosku, sad zarzadzi wydanie kaucji powodowi, ale wytacz-
nie na jego zadanie. Natomiast jezeli pozwanemu kosztéw nie przyznano, sad
zarzadzi wydanie powodowi kaucji z urzgdu natychmiast po uprawomocnieniu
si¢ orzeczenia konczacego postgpowanie w sprawie (art. 9 ustawy). Na gruncie
przytoczonego przepisu pojawiaja si¢ dwa pytania. Po pierwsze — dlaczego usta-
wodawca wymaga od powoda ztozenia wniosku o wydanie kaucji w sytuacji, gdy
pozwany nie wnidst w terminie o zaspokojenie z kaucji przyznanych mu kosz-
tow, a po drugie — czy uzycie stow ,,sad zarzadzi” oznacza, ze sad wydaje w tym
przedmiocie zarzadzenie. Odpowiadajac na pierwsze pytanie, nalezy stwierdzic,
iz ratio legis takiego rozwigzania stanowi okolicznos¢, ze powod jest reprezen-
towany przez profesjonalnego pelnomocnika, w stosunku do ktérego obowiazuja
podwyzszone wymagania. Natomiast jezeli chodzi o druga watpliwo$¢, nalezy
stwierdzi¢, ze zgodnie z utrwalona praktyka sad bedzie wydawat w takich sytu-
acjach postanowienie!”.

Pierwszym podstawowym zagadnieniem, ktore musi rozstrzygnaé sad
przed przejsciem do kolejnych stadiow postgpowania grupowego, jest dopusz-
czalnos¢ postgpowania grupowego. Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy sad rozstrzyga
na rozprawie o dopuszczalnosci postgpowania grupowego i odrzuca pozew, jezeli
sprawa nie podlega rozpoznaniu w postgpowaniu grupowym. W przeciwnym ra-
zie sad wydaje postanowienie o0 rozpoznaniu sprawy w postgpowaniu grupowym.
Na postanowienie sadu w przedmiocie rozpoznania sprawy w postgpowaniu gru-
powym przystuguje zazalenie (art. 10 ust. 2 ustawy). W postgpowaniu grupowym
— wobec braku odmiennej regulacji i ze wzgledu na odestanie zawarte w art. 24

16 W takiej sytuacji, ze wzgledu na nieztozenie przez powoda dodatkowej kaucji, wydanie wy-
roku stanie si¢ niedopuszczalne.

17" Odmienne stanowisko zajmuje W. Siedlecki, wedtug ktorego w sytuacji gdy przepis tak stano-
wi, sad wydaje zarzadzenia, zob. W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne — zarys wyktadu,
Warszawa 2000, s. 260-261.
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ustawy — znajduje zastosowanie m.in. art. 130 k.p.c., zgodnie z ktdérym prze-
wodniczacy wzywa powoda do uzupelnienia brakow formalnych lub fiskalnych
pozwu, a dopiero w razie bezskutecznego uptywu terminu wydaje zarzadzenie
0 zwrocie pozwu. Rowniez odrzucenie pozwu z przyczyn innych niz niedopusz-
czalnos$¢ rozpoznania sprawy w postgpowaniu grupowym nastepuje na zasadach
ogolnych (art. 199 k.p.c.). W zwiazku z tym nie wiadomo, czym kierowatl si¢
ustawodawca, przyjmujac regulacje, zgodnie z ktora o dopuszczalno$ci poste-
powania grupowego sad rozstrzyga na rozprawie. Bardziej racjonalne byloby
przyjecie, ze w tym przedmiocie sad moze wyda¢ postanowienie na posiedzeniu
niejawnym (analogicznie jak w art. 199 § 3 k.p.c.). Wowczas to sad decydowalby
o potrzebie wyznaczenia rozprawy w kazdym konkretnym przypadku. Mozna si¢
rOwniez zastanawiac, czy nie bardziej czytelne byloby wydawanie przez sad po-
stanowienia o odmowie rozpoznania sprawy w postgpowaniu grupowym zamiast
postanowienia o odrzuceniu pozwu. Nie miatoby to znaczenia z punktu widzenia
skutkéw okre§lonych w art. 10 ust. 3 ustawy. W uzasadnieniu projektu ustawy
stwierdzono, ze odrzucenie pozwu z powodu niedopuszczalnosci postepowania
grupowego nie moze odbic si¢ na ochronie indywidualnych praw podmiotowych
cztonkéw grupy. Aby zapobiec takim negatywnym konsekwencjom, wprowa-
dzono regulacje, zgodnie z ktora w przypadku wytoczenia przez cztonka grupy
— w terminie 6 miesi¢cy od dnia uprawomocnienia si¢ postanowienia o odrzuce-
niu pozwu — powodztwa o roszczenie, ktore bylo objete powddztwem w poste-
powaniu grupowym, w odniesieniu do tego roszczenia zostaja zachowane skutki
wytoczenia powddztwa w postgpowaniu grupowym. Wprowadzenie powyzszej
regulacji bylo niewatpliwie uzasadnione. Istotne zastrzezenia wywoluje jednak
postuzenie si¢ terminem ,,skutki wytoczenia powddztwa” zamiast okresleniem
,-skutki wniesienia pozwu”, w sytuacji gdy w postgpowaniu grupowym nie ma
mozliwosci zgloszenia powodztwa ustnie do protokotu'®. Ponadto ustawodawca
powinien byl ograniczy¢ zastosowanie art. 10 ust. 3 ustawy wylacznie do skut-
koéw materialnoprawnych wniesienia pozwu. Wydaje sig, ze taka byla intencja
tworcow projektu ustawy, ktoérzy w jego uzasadnieniu wskazali jako przyktad
tych skutkow przerwanie biegu przedawnienia roszczenia. Na gruncie aktualne-
go brzmienia omawianego przepisu nalezy przyjac, ze w uregulowanej w nim
sytuacji zostaja zachowane rowniez skutki procesowe wniesienia pozwu — np.
ciaglos¢ wilasciwosci sadu (art. 15 k.p.c.). W konsekwencji nalezatoby réwniez
przyjaé, ze do rozpoznania sprawy o roszczenie, ktore byto objete powodztwem
W postgpowaniu grupowym, bedzie zawsze wlasciwy — zgodnie z art. 15 k.p.c. —
sad okregowy (takze w sytuacji gdy wysokos$¢ dochodzonego roszczenia bedzie
wynosi¢ np. 10 tys. ztotych'). Ze wzgledu na przedstawione wyzej uchybienia
nalezy postulowac jak najszybsza nowelizacje art. 10 ust. 3 ustawy.

18 Zob. art. 466 k.p.c.
19 Zob. art. 17 pkt 4 k.p.c.
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Ustalenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego sprawy
rozpoznawanej w postgpowaniu grupowym

Kolejnym stadium postgpowania grupowego — po rozstrzygnigciu o jego dopusz-
czalnosci — jest ostateczne ustalenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego
rozpoznawanej w tym postgpowaniu sprawy. Postgpowaniem grupowym zostang
objgte wylacznie roszczenia tych osob, ktore w sposob jednoznaczny wyraza taka
wolg (ztoza oswiadczenie o przystapieniu do grupy). Polski ustawodawca przyjat
tzw. model opt—in*’, w ktorym zachowana jest w petni autonomia osob, ktorych
roszczenia moga by¢ objgte postgpowaniem grupowym. Orzeczenie, ktore za-
padnie w postgpowaniu grupowym, begdzie miato powagg rzeczy osadzonej wy-
tacznie w stosunku do osob, ktore ztoza pisemne o$wiadczenie o przystapieniu
do grupy.

Zgodnie z art. 11 ustawy po uprawomocnieniu si¢ postanowienia o rozpo-
znaniu sprawy w postgpowaniu grupowym sad zarzadzi ogloszenie o wszczgeiu
postepowania grupowego. Ogloszenie to powinno zawiera¢: wskazanie sadu,
przed ktérym toczy si¢ postgpowanie grupowe, oznaczenie wystgpujacych w nim
stron oraz oznaczenie przedmiotu sprawy, a takze informacj¢ o zasadach wyna-
gradzania pelnomocnika. Oprocz wymienionych elementow w tresci ogloszenia
nalezy zamiesci¢ informacje¢ o mozliwosci przystapienia do grupy przez osoby,
ktoérych roszczenia moga by¢ objgte powodztwem grupowym, poprzez ztozenie
reprezentantowi grupy, w oznaczonym terminie, nie krétszym niz jeden, a nie
dhuzszym niz trzy miesiace od daty ogloszenia, pisemnego oswiadczenia o przy-
stapieniu do grupy. Uzupetieniem powyzszej informacji jest zawarta w ogto-
szeniu wzmianka o wiazacym skutku wyroku wobec cztonkéw grupy. Oglo-
szenie 0 WSzczgciu postgpowania grupowego umieszcza si¢ w poczytnej prasie
o zasiggu ogolnokrajowym, a w szczegélnych wypadkach sad moze zarzadzi¢
zamieszczenie ogloszenia w prasie o zasi¢gu lokalnym (art. 11 ust. 3 ustawy). Za-
mieszczenie ogloszenia ma na celu poinformowanie jak najwigkszej liczby oséb,
ktorych roszczenia moga by¢ objete postgpowaniem grupowym, o toczacym si¢
postepowaniu, a tym samym umozliwienie takim osobom ztozenia os§wiadczenia
o przystapieniu do grupy. Jezeli potencjalni cztonkowie grupy zamieszkuja na
niewielkim obszarze (np. w sytuacji gdy ich roszczenia sa zwiazane ze skaze-
niem $rodowiska o charakterze lokalnym), moze nie by¢ celowe zamieszczenie
ogloszenia w prasie o zasiggu ogélnokrajowym. Artykut 11 ust. 4 ustawy sta-
nowi, ze zarzadzenia ogloszenia o wszczgciu postgpowania grupowego mozna

20 Model przeciwny (tzw. opt—out) opiera si¢ na zalozeniu, ze podmiot, ktéry nie chce by¢ zwia-
zany orzeczeniem zapadlym w postgpowaniu grupowym, musi ztozy¢ o§wiadczenie o wystapieniu z gru-
py. W modelu tym wystepuja dwie fazy. W pierwszej z nich reprezentant grupy wskazuje podmioty, ktore
spetniaja przestanki zakwalifikowania ich do grupy, i zawiadamia te podmioty o ich zakwalifikowaniu.
W drugiej fazie podmioty zakwalifikowane do grupy maja — w okre§lonym terminie — mozliwo$¢ ztoze-
nia o§wiadczenia o wystapieniu z grupy.
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zaniecha¢ wtedy, gdy z okoliczno$ci sprawy wynika, ze wszyscy czlonkowie
grupy ztozyli o$wiadczenia o przystapieniu do grupy. Ze sformutowania po-
wyzszego przepisu wynika, ze zaniechanie ogloszenia moze mie¢ miejsce tylko
w wyjatkowych sytuacjach, gdy w konkretnych okoliczno$ciach sad jest w stanie
stwierdzi¢, ze w sktad grupy nie moga wchodzi¢ inne osoby poza tymi, ktore juz
do niej przystapily. Przystapienie do grupy po uptywie terminu wyznaczonego
przez sad jest niedopuszczalne (art. 11 ust. 5 ustawy). Przytoczony wyzej przepis
jest nieprecyzyjny. Ustawodawca nie powinien poslugiwaé si¢ terminem ,,nie-
dopuszczalne”. W postgpowaniu cywilnym sad wydaje okreslone orzeczenia.
Oswiadczenie o przystapieniu do grupy zlozone po uplywie terminu mogtoby np.
by¢ odrzucane przez sad postanowieniem. Watpliwosci wywotuje takze termin
do zlozenia o$wiadczenia, ktory jest terminem oznaczonym przez sad, ale nie
krotszym niz jeden, a nie dtuzszym niz trzy miesiace od daty ogloszenia. Nie wia-
domo, czy jest to termin ustawowy (art. 168 i n. k.p.c.) podlegajacy przywroce-
niu, czy termin sadowy, ktory moze zosta¢ przedtuzony (art. 166 k.p.c.). Wydaje
si¢ jednak, ze — z uwagi na sformulowanie ,,w oznaczonym terminie” — termin
ten nalezy uznac¢ za sadowy.

Whbrew kategorycznemu brzmieniu przepisu art. 11 ust. 5 ustawy, zgodnie
z trescia ktorego przystapienie do grupy po uptywie terminu wyznaczonego przez
sad jest niedopuszczalne, osoba, ktora przed dniem wszczegcia postgpowania gru-
powego wytoczyla przeciwko pozwanemu powodztwo o roszczenie, ktore moze
by¢ objete postepowaniem grupowym, nie pdzniej niz do dnia zakonczenia po-
stgpowania w pierwszej instancji, moze ztozy¢ oswiadczenie o przystapieniu do
grupy. W takim przypadku sad wydaje postanowienie o umorzeniu postgpowania
(art. 13 ust. 2 ustawy).

Regulacje w tym zakresie nalezy uzna¢ za niewystarczajaca. Przepis nie
udziela odpowiedzi na pytanie, czy przystapienie do grupy moze nastapi¢ do
zakonczenia postgpowania grupowego w pierwszej instancji, czy tez do zakon-
czenia w pierwszej instancji, ale postgpowania o roszczenie, ktore moze by¢ ob-
jete postgpowaniem grupowym. Ustawodawca nie wskazal tez, komu ma by¢
ztozone oswiadczenie o przystapieniu do grupy na tym etapie postgpowania —
reprezentantowi czy sadowi; nie wyjasniono, czy oswiadczenie to podlega ba-
daniu z punktu widzenia spelienia przezen wymogéw formalnych wskazanych
w art. 12 zd. 1 ustawy. Wreszcie nie wiadomo, czy w takiej sytuacji sad rozpo-
Znajacy sprawe¢ w postgpowaniu grupowym winien wyda¢ nowe postanowienie
co do sktadu grupy. Udzielenie odpowiedzi na to ostatnie pytanie ma szczegol-
nie istotne znaczenie, bowiem umorzenie postgpowania w sprawie o roszczenie,
ktore moze by¢ objgte postgpowaniem grupowym przed rozstrzygnigciem sadu
co do nowego sktadu grupy, moze by¢ kwalifikowane jako pozbawienie strony
mozno$ci obrony swoich praw i — w konsekwencji — naruszenie konstytucyjnego
prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP). Ztozenie o§wiadczenia o przystapieniu
do grupy nie p6zniej niz do dnia zakonczenia postgpowania w pierwszej instancji
skutkuje obligatoryjnym wydaniem postanowienia o umorzeniu dotychczasowe-
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go postepowania indywidualnego (,,sad wydaje”; art. 13 ust. 2 zd. 2 ustawy). Po-
stgpowanie winien umorzy¢ sad rozpoznajacy sprawe indywidualna. Aby jednak
moégl on podja¢ wlasciwa 1 nalezng decyzje procesowa, musi posiada¢ wiedz¢
o przystapieniu powoda do grupy w postepowaniu grupowym. Jedynym zroéditem
takiej wiedzy jest powdd, ktdéry moze nie powiadomi¢ sadu o tej okolicznosci.
Mozliwe sa zatem sytuacje, w ktorych beda toczy¢ si¢ dwa rownolegle procesy
o identycznym przedmiocie, w ktorych zapadna wyroki obejmujace swoja powa-
ga te same podmioty. Tym sposobem rozwiazanie, ktore w zatozeniu sprzyja¢ ma
ujednolicaniu postgpowan podobnych (ten sam pozwany, roszczenia jednego ro-
dzaju, oparte na tej samej lub takiej samej podstawie faktycznej) oraz wzmocni¢
realizacjg¢ zasady ekonomii procesowej i szybkosci postgpowania, moze dopro-
wadzi¢ do powaznych zaburzen w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci.

W os$wiadczeniu o przystapieniu do grupy uprawniony powinien okresli¢
swe zadanie oraz wskaza¢ okoliczno$ci uzasadniajace zadanie, a takze przyna-
lezno$¢ do grupy oraz przedstawi¢ dowody (art. 12 zd. 1 ustawy). Powod moze
zobowiaza¢ czlonka grupy do ztozenia w wyznaczonym terminie dodatkowych
dowodoéw 1 wyjasnien (art. 16 ust. 2 ustawy), przy czym nalezy sadzi¢, ze termin
ten nie moze by¢ dhuzszy niz termin wyznaczony przez sad w trybie przepisu
art. 17 ust. 1 ustawy. Obciazenie cztonka grupy obowiazkiem zlozenia dodatko-
wych dowoddw i wyjasnien jest konsekwencja zapisanej w ustawie reguly cigza-
ru dowodu: w sprawach o roszczenia pienig¢zne ci¢zar udowodnienia przynalez-
nosci cztonka do grupy spoczywa na powodzie. W innych sprawach do ustalenia
przynalezno$ci cztonka do grupy wystarcza uprawdopodobnienie (art. 16 ust. 1
ustawy). Niewatpliwym mankamentem tego uzupetniajacego zbierania dowo-
dow i1 wyjasnien przez powoda jest fakt, iz ustawa nie wskazuje, w jakiej formie
winien on zobowiaza¢ cztonka grupy do wykonania powyzszych obowiazkow,
nie sprecyzowano rowniez, jakie konsekwencje wynikaja z niewywiazania si¢
przez cztonka grupy z tych obowiazkow. Mozemy jedynie przypuszczaé, ze bg-
dzie to skutkowato wykluczeniem cztonka z grupy. Nalezy tez przypomniec, ze
ustawodawca nie precyzuje jednoznacznie, do kiedy ma nastapic¢ ujednolicenie
roszczen pienigznych, do ktorego moze dojs¢ takze w podgrupach (art. 2 ust. 1
i 2 ustawy). Wydaje si¢ zatem, iz mozliwa jest sytuacja, w ktorej uprawniony,
sktadajac oswiadczenie o przystapieniu do grupy, dotacza do niej juz po utwo-
rzeniu podgrup. W takiej sytuacji powinien on w o$wiadczeniu o przystapieniu
do grupy wskaza¢ takze okoliczno$ci uzasadniajace przynalezno$¢ do podgru-
py, cho¢ przepisy ustawy takiego obowiazku wprost nie naktadaja (por. jednak
art. 15 ustawy).

Z punktu widzenia warunkow formalnych oswiadczenie uprawnionego
o przystapieniu do grupy bliskie jest wymogom, jakie winien spelnia¢ pozew.
Ustawa stanowi, ze uprawniony powinien okresli¢ swe zadanie oraz wskazac
okoliczno$ci uzasadniajace zadanie — elementy te wiasciwie wyczerpuja obliga-
toryjna tre$§¢ pozwu (por. art. 187 § 1 k.p.c.) — a ponadto wskaza¢ okoliczno$ci
uzasadniajace przynalezno$¢ do grupy oraz przedstawi¢ dowody (art. 12 zd. 1
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ustawy). Przepisy ustawy nie daja odpowiedzi na pytanie, czy braki formalne
wyzej wymienionego o$wiadczenia w ogoéle podlegaja sanowaniu oraz jakich
czynno$ci powinien ewentualnie dokona¢ reprezentant grupy (powdd) w razie
ztozenia przez uprawnionego oswiadczenia niespelniajacego wymogow wskaza-
nych w przepisie art. 12 ustawy.

Reprezentant grupy (powod) sporzadza wykaz osob, ktdre przystapity do
grupy, i ,,przedstawia” go sadowi, dolaczajac oSwiadczenia o przystapieniu do
grupy?!. Sad dorecza wykaz pozwanemu (art. 12 zd. 2 i 3 ustawy). Wykaz oséb,
ktore przystapity do grupy, wraz z zatacznikami, tzn. o§wiadczeniami uprawnio-
nych o przystapieniu do grupy, jest pismem procesowym w rozumieniu art. 125
§ 1 k.p.c. Wydaje si¢ zatem, ze spelnienie wymogoéw formalnych, jakie Kodeks
postepowania cywilnego stawia pismom procesowym (art. 126), a ustawa —
oswiadczeniom o przystapieniu do grupy (art. 12 zd. 1), powinno by¢ badane
przez sad w trybie przepisu art. 130 k.p.c. w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy, co moze
doprowadzi¢ do wezwania do poprawienia lub uzupehienia pisma, pod rygorem
zwrotu. Nalezy tez zauwazy¢, ze uzyte przez ustawodawce okreslenie ,,przedsta-
wia” nie powinno si¢ znalez¢ w przepisach regulujacych postepowanie cywilne.
Ponadto nie zostat okreslony termin, w jakim powod ma ztozy¢ wykaz w sadzie.
Dorgczenie wykazu 0soéb pozwanemu nastepuje za posrednictwem sadu. Taka
regulacja stanowi odstepstwo od zasady dorgczen bezposrednich w sytuacji, gdy
strona pozwana rowniez reprezentowana jest przez petnomocnika zawodowego
(co bedzie reguta w praktyce)?.

Z chwila przedstawienia sadowi o$wiadczenia uprawnionego o przysta-
pieniu do grupy miedzy czlonkiem grupy oraz pozwanym powstaje skutek spra-
wy w toku, co do roszczenia objetego postgpowaniem grupowym (art. 13 ust. 1
ustawy). Nie nastepuje zatem zawisnigcie sporu pomiedzy tymi podmiotami, ale
niedopuszczalne jest wytoczenie przez cztonka grupy samodzielnego powoddztwa
przeciwko temu samemu pozwanemu o t0 Samo roszczenie, a pozwany moze
podjac obrone?, np. zglaszajac zarzuty dotyczace cztonkostwa okre$lonych osob
w grupie lub podgrupach (art. 15 ustawy). W razie wytoczenia przez cztonka gru-
py samodzielnego powoddztwa przeciwko temu samemu pozwanemu o to samo
roszczenie, po przedstawieniu sadowi wyzej wymienionego o§wiadczenia upraw-
nionego pozew taki winien by¢ odrzucony (art. 199 § 1 pkt 2 k.p.c. w zw. z art. 24
ust. 1 ustawy). Powyzszy zabieg legislacyjny jest konieczny i uzasadniony. Skoro
czlonek grupy wystepuje w postgpowaniu grupowym, co do zasady, jako strona
w znaczeniu materialnoprawnym, pomigdzy nim a pozwanym w ogoéle nie moze
powsta¢ stan sprawy w toku. Trzeba pamigtac, ze podmiotowe granice zawisto$ci
sprawy sg okreslane przez obie strony procesu, tzn. te podmioty, ktére wystepuja

21O tresdei tych oswiadczen byla juz mowa powyzej (zob. art. 12 zd. 1 ustawy).
2 Zob. art. 132 § 1 k.p.c.
2 Z wylaczeniem powddztwa wzajemnego (zob. art. 24 ust. 1 ustawy).
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w charakterze strony powodowej i pozwanej w chwili dor¢czenia pozwu pozwa-
nemu?*, Tak samo ksztaltuje sie sytuacja w odniesieniu do ,,pierwotnych” czton-
kéw grupy, z tym ze pomigdzy nimi a pozwanym skutek sprawy w toku powstaje
z chwilg doreczenia pozwu pozwanemu. Nalezy tez przypomnieé, ze mozemy
mie¢ do czynienia z sytuacja, w ktorej reprezentant grupy (powod) bedzie rowno-
czesnie cztonkiem grupy. Wowczas bedzie on zarowno strona w znaczeniu pro-
cesowym, jak i (w odniesieniu do wtasnego roszczenia) strona w znaczeniu mate-
rialnoprawnym (podmiotem, ktéremu przystuguje roszczenie materialnoprawne).
Jak wynika z powyzszego, tylko w takim uktadzie podmiotowym stan sprawy
w toku powstanie takze w stosunku do strony w znaczeniu materialnoprawnym.

Na ustalenie zakresu podmiotowego sprawy znaczacy wpltyw moze mieé
podniesienie przez pozwanego zarzutow dotyczacych cztonkostwa okre§lonych
0s6b w grupie lub podgrupach. Zarzuty te moga by¢ podnoszone w terminie wy-
znaczonym przez sad, nie krotszym niz miesiac (art. 15 ustawy). Termin ten,
jako wyznaczany przez sad, winien by¢ uznany za termin sadowy, ktory moze
by¢ z waznej przyczyny przedtuzony lub skrocony przez przewodniczacego, na
wniosek zgtoszony przed uptywem terminu, nawet bez wystuchania strony prze-
ciwnej (art. 166 k.p.c. w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy). Jak si¢ zdaje, beda to mogly
by¢ wylacznie zarzuty procesowe, np. zarzut braku jednorodzajowosci roszczen
(art. 1 ust. 1 ustawy), naruszenia terminu z art. 11 ust. 5 ustawy, nieoparcia rosz-
czenia na tej samej lub takiej samej podstawie faktycznej (art. 1 ust. 1 ustawy).
W zasadzie nie bedzie mozna skutecznie podnies¢ w stosunku do czlonkostwa
okreslonych os6b w grupie lub podgrupach zarzutu braku legitymacji proceso-
wej, poniewaz posiada ja wylacznie reprezentant grupy (w zasadzie, poniewaz
zarzut ten mozna skutecznie podnies¢ wobec reprezentanta bedacego réwnocze-
$nie cztonkiem grupy).

Ponadto przepisy wylaczaja wprost dopuszczalno$¢ interwencji ubocznej
cztonka grupy po stronie powodowej (art. 14 ustawy) oraz eliminuja przeksztal-
cenia podmiotowe i zmiang stron na podstawie przepiséw art. 194-196 k.p.c.
(art. 24 ust. 1 ustawy). Nalezy jednak zauwazy¢, ze interwencja uboczna innych
0s6b trzecich zar6wno po stronie powodowej, jak i pozwanej jest dopuszczal-
na. I tak np. osoba, ktdra nie zostata objgta postanowieniem sadu co do sktadu
grupy, bedzie mogta zglosi¢ interwencje uboczna po stronie powodowej, jako ze
moze posiada¢, wymagany od interwenienta ubocznego, interes prawny (w tym
przypadku interwencja uboczna o charakterze posrednim®). Przy dopuszczal-
nosci interwencji ubocznej innych oséb trzecich pod rozwage nalezy wziaé

2 M. Jedrzejewska, Komentarz do art. 192 k.p.c., System Informacji Prawnej LexPolonica,
teza 13.

% Interes prawny ma charakter posredni, jezeli ochrona lub bezpo$rednie zagrozenie interesu
interwenienta ubocznego moze nastapi¢ w procesie bgdacym nastgpstwem rozstrzygnigcia wydanego
w postgpowaniu, w ktorym zglaszana jest interwencja uboczna, M. Jedrzejewska, Komentarz do
art. 76 k.p.c., System Informacji Prawnej LexPolonica, teza 4.
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mozliwo$¢ zmiany strony, skoro za zgoda stron interwenient uboczny moze
wej$¢ w miejsce strony, do ktorej przystapit (art. 83 k.p.c. w zw. z art. 24 ust. 1
ustawy). Wydaje sig, ze taka sytuacja moze nastapi¢ po obu stronach procesu,
przy czym zmiana po stronie powodowej prowadzi¢ bedzie rownoczesnie do
zmiany reprezentanta grupy?2°.

Po uptywie wyznaczonego przez sad terminu (termin sadowy), nie krot-
szego niz miesiac od dnia doreczenia powodowi zarzutow co do czlonkostwa,
sad wydaje postanowienie co do sktadu grupy. Sad moze wydac¢ to postanowienie
na posiedzeniu niejawnym. Na postanowienie co do sktadu grupy przystuguje
zazalenie (art. 17 ust. 1 i 2 ustawy). Po wydaniu tego postanowienia o$wiadcze-
nie cztonka grupy o wystapieniu z grupy jest bezskuteczne (art. 17 ust. 3 usta-
wy). W przypadku wytoczenia powodztwa o roszczenie objgte postgpowaniem
grupowym przez osobe, ktora przystapita do grupy, a nie zostata objeta posta-
nowieniem sadu co do sktadu grupy, w terminie 6 miesi¢cy od dnia uprawomoc-
nienia si¢ tego postanowienia w odniesieniu do tego roszczenia zostaja zacho-
wane skutki wytoczenia powddztwa w postepowaniu grupowym (art. 17 ust. 4
ustawy). Ze wzgledu na nakaz odpowiedniego stosowania w tej sytuacji art. 10
ust. 3 ustawy mozna broni¢ pogladu, ze chodzi tu jedynie o zachowanie material-
noprawnych skutkéw wytoczenia powoddztwa, w tym w szczegdlnos$ci przerwa-
nia biegu terminu przedawnienia roszczenia. Nie do przyjecia byloby bowiem
zachowanie skutkéw procesowych wniesienia pozwu, np. ciagto$ci wlasciwosci
sadu (art. 15 k.p.c.).

Rozpoznanie sprawy

Rozpoznanie sprawy w postgpowaniu grupowym bedzie prowadzone wedlug za-
sad ogdlnych Kodeksu postgpowania cywilnego, w trybie procesu cywilnego,
w zwyklym postepowaniu rozpoznawczym (art. 24 ust. 1 ustawy)?’.

W pierwszej kolejnosci oznacza to, ze sad orzekajacy bedzie rozpoznawat
sprawg na rozprawie (art. 148 § 1 k.p.c. w zw. z art. 24 ust. 1 ustawy).

W zakresie postgpowania dowodowego ustawa wprowadza jedna modyfi-
kacje, stanowiac, ze czlonka grupy lub podgrupy przestuchuje si¢ w charakterze
strony (art. 20 ustawy). Jest to przepis niezbgdny; w razie jego braku niedopusz-
czalne byloby przestuchanie strony w znaczeniu materialnoprawnym w charak-

% Przepis art. 18 ustawy normujacy zmiang reprezentanta grupy na wniosek wigcej niz potowy
cztonkow grupy nie zostal zastrzezony przez ustawodawcg jako wylaczny tryb zmiany reprezentanta.

7 Przepis art. 24 ust. 1 ustawy eliminuje w postgpowaniu grupowym jedynie zastosowanie
przepisow art. 425-505' k.p.c., jednakze jest to niedopatrzenie ustawodawcy. Niewylaczenie przepiséw
o europejskich postgpowaniach w sprawach transgranicznych oraz o elektronicznym postgpowaniu upo-
minawczym najprawdopodobniej wynika stad, ze w czasie tworzenia ustawy o postgpowaniu grupowym
tych postgpowan odrgbnych postgpowanie cywilne sadowe jeszcze nie znato.
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terze strony procesowej. Wydaje sig, ze nie nalezy interpretowaé powyzszego
zapisu ustawy jako nakazu obligatoryjnego przeprowadzenia dowodu z przeshu-
chania czlonkéw grupy lub podgrupy. Byloby to nie do pogodzenia z aktualnym
brzmieniem przepisu art. 299 k.p.c., zgodnie z ktoérym: ,,Jezeli po wyczerpaniu
srodkéw dowodowych Iub w ich braku pozostaly niewyjasnione fakty istotne dla
rozstrzygnigcia sprawy, sad dla wyjasnienia tych faktow moze dopusci¢ dowdd
z przestuchania stron”?®, Wreszcie, przy grupie skladajacej sie ze znacznej licz-
by cztonkow obligatoryjne przeprowadzenie dowodu z przestuchania wszystkich
cztonkow grupy lub podgrupy byloby praktycznie niewykonalne, a co najmniej
skomplikowane i bardzo czasochtonne.

W sposéb szczegbdlny ograniczono dopuszczalno$é czynnosci dyspozy-
tywnych stron. Cofnigcie pozwu, zrzeczenie si¢ lub ograniczenie roszczenia
oraz zawarcie ugody wymaga zgody wigcej niz polowy cztonkéw grupy (art. 19
ust. 1 ustawy). Zgoda na dokonanie wyzej wymienionych czynnosci nie moze
by¢ domniemywana. Powinna by¢ ona wyartykutowana w sposob niebudzacy
zadnych watpliwosci. Brak niestety regulacji ustawowej co do formy, w jakiej
owa zgoda ma by¢ udzielona i przekazana do wiadomosci sadu. Nalezy w tej
mierze postulowaé szybka zmiang analizowanego przepisu ze wskazaniem na
potrzebg zastosowania w tym wypadku, co najmniej, zwyklej formy pisemne;j.
Podkreslenia wymaga tez fakt, ze gdyby do cofnigcia pozwu, zrzeczenia si¢ lub
ograniczenia roszczenia albo zawarcia ugody miato doj$¢ po wydaniu przez sad
postanowienia co do sktadu grupy, mniejszo$¢ cztonkdéw grupy bedzie musiata
podporzadkowac si¢ woli wigkszo$ci. Na tym etapie postepowania oswiadczenie
czlonka grupy o wystapieniu z grupy jest bezskuteczne (art. 17 ust. 3 ustawy),
a zatem droga dochodzenia swych roszczen w indywidualnym procesie zostala
bezpowrotnie zamknigta (por. art. 1 ust. 3 ustawy). Nalezy wreszcie zaznaczy¢,
ze przy obliczaniu niezbg¢dnej wigkszosci glosow czlonkoéw grupy zarachowaniu
bedzie podlegat takze glos reprezentanta grupy bedacego cztonkiem grupy. Sad
moze uzna¢ za niedopuszczalne cofnigcie pozwu, zrzeczenie si¢ lub ograniczenie
roszczenia, jak tez zawarcie ugody, jezeli okolicznosci sprawy wskazuja, ze wy-
mienione czynnosci sg sprzeczne z prawem lub dobrymi obyczajami albo zmie-
rzaja do obejscia prawa badz razaco naruszaja interes cztonkow grupy (art. 19
ust. 2 ustawy), przy czym jest to regulacja szczegolna w stosunku do przepisow
art. 204 § 41223 § 2 k.p.c.

Jak juz wskazano, ustawodawca nie wytaczyl mozliwosci ugodowego zata-
twienia sprawy rozpoznawanej w postgpowaniu grupowym. Artykut 7 ustawy sta-
nowi, ze w kazdym stanie sprawy sad moze skierowa¢ strony do mediacji. Jest to
przepis szczegdlny w stosunku do ogdlnego art. 1838 § 1 k.p.c., zgodnie z ktorym
sad moze skierowac strony do mediacji az do zamknigcia pierwszego posiedzenia

2 Przepis art. 299 k.p.c. w brzmieniu ustalonym ustawa z 17 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2010 r., nr 7, poz. 45.
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wyznaczonego na rozprawe; po zamknigeiu tego posiedzenia takie skierowanie
jest mozliwe tylko na zgodny wniosek stron. Rozszerzenie mozliwosci skiero-
wania stron do mediacji z inicjatywy sadu oznacza, ze rowniez w sytuacji, gdy
jedna ze stron zwroci si¢ do sadu z wnioskiem o skierowanie do mediacji, sad
moze taki wniosek uwzgledni¢. Taka regulacja moze umozliwia¢ podejmowanie
dziatan sprzecznych z zatozeniami ustawy (tj. z zasada szybko$ci postgpowania
1 z zasada ekonomii procesowej). Bedzie to miato miejsce np. w sytuacji, gdy
strona, wnioskujac o skierowanie do mediacji, dziata z zamiarem przeciagnigcia
postgpowania, nie majac w rzeczywistosci zamiaru zawarcia ugody.

Co do $rodkow obrony, ustawa o powodztwie grupowym wyltacza moz-
liwos¢ wytoczenia powodztwa wzajemnego, a nadto mozno$¢ zastosowania
art. 205 k.p.c. (art. 24 ust. 1 ustawy).

W sentencji wyroku nalezy wymieni¢ wszystkich cztonkéw grupy lub
podgrupy; nadto w wyroku zasadzajacym $§wiadczenie pieni¢zne nalezy usta-
li¢, jaka kwota przypada kazdemu cztonkowi grupy lub podgrupy (art. 21 ust.
1 i 2 ustawy). Celem tak sprecyzowanego podziatu zasadzonego $wiadczenia
jest uniknigcie ewentualnych sporow mogacych wyniknaé pomigdzy cztonkami
grupy, gdyby sad pozostawit t¢ kwesti¢ do rozstrzygnigcia samym zainteresowa-
nym. Wyrok prawomocny ma skutek wobec wszystkich cztonkow grupy (art. 21
ust. 3 ustawy), a zatem mamy do czynienia z rozszerzona prawomocnoscia tego
orzeczenia. Oznacza to takze i to, ze jezeli jakis podmiot kwalifikowat si¢ do po-
stgpowania grupowego, ale nie wziat w nim udziatlu, nadal moze dochodzi¢ swo-
ich roszczen na drodze sadowego postgpowania cywilnego. Nawet gdyby takich
0s6b bylo wigcej i po raz kolejny zachodzityby przestanki do wszczgcia postepo-
wania grupowego, wezesniejsze rozstrzygnigeie nie stoi temu na przeszkodzie.

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy, sad, uznajac roszczenie za
usprawiedliwione w zasadzie (art. 2 ust. 2 ustawy), moze wyda¢ wyrok przesa-
dzajacy o odpowiedzialnosci pozwanego co do zasady. W takim wypadku kazdy
z cztonkow grupy moze dochodzi¢ swoich roszczen w drodze indywidualnego
procesu, wytaczajac powddztwo o §wiadczenie. Wyrok ustalajacy odpowiedzial-
no$¢ pozwanego co do zasady bedzie mial dla tego procesu znaczenie prejudy-
cjalne (art. 365 k.p.c.).

Wykonanie orzeczenia

Egzekucja $wiadczenia pienigznego przypadajacego cztonkowi grupy lub pod-
grupy prowadzona jest w oparciu o tytut egzekucyjny, ktorym jest wyciag z wy-
roku wskazujacy w szczegélnosci wysokos¢ naleznego mu §wiadczenia (art. 22
ustawy). Z regulacji tej wynika, ze wszczgcie egzekucji $wiadczenia pienigzne-
go pozostawiono w dyspozycji cztonka grupy lub podgrupy. Winien on przede
wszystkim wystapi¢ do sadu z wnioskiem o wydanie wyciagu z wyroku oraz
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wnioskiem o nadanie klauzuli wykonalnosci temu wyciagowi z wyroku. Dopiero
wowczas, dysponujac tytulem wykonawczym, mozliwe stanie si¢ ztozenie prze-
zen wniosku o wszczecie i przeprowadzenie postgpowania egzekucyjnego.

Inaczej rzecz si¢ ma przy egzekucji $wiadczen niepieni¢znych. W spra-
wach o $wiadczenia niepieni¢zne egzekucje zasadzonego $wiadczenia wszczyna
sig, co do zasady, na wniosek reprezentanta grupy (art. 23 ust. 1 ustawy). Jezeli
zasadzone §wiadczenie niepieni¢zne nie zostanie spetnione w terminie 6 miesig-
cy, liczonym od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku, a w tym czasie reprezentant
grupy nie wystapi z wnioskiem o wszczgcie egzekucji, z wnioskiem o nadanie
klauzuli wykonalnos$ci, a takze o wszczecie egzekucji, moze wystapi¢ kazdy
z cztonkoéw grupy (art. 23 ust. 2 ustawy). Z literalnego brzmienia przepisu wyni-
ka, ze reprezentant grupy moze wszcza¢ egzekucje, dysponujac jedynie prawo-
mocnym wyrokiem sadu (tytutem egzekucyjnym). Rownie dobrze moze to by¢
jednak omytka ustawodawcy. Gdyby jednak taka witasnie byla jego rzeczywista
wola, oznacza to, ze mamy do czynienia z istotnym wyjatkiem od zasady, zgod-
nie z ktora podstawa egzekucji jest tytul wykonawczy (art. 776 k.p.c.). Z drugiej
jednak strony zupelnie niezrozumiate jest w tym konteks$cie, dlaczego dla czton-
ka grupy podstawa do egzekucji §wiadczenia niepieni¢znego musi juz by¢ tytut
wykonawczy (tytut egzekucyjny opatrzony klauzulg wykonalnosci).

Wobec powyzszego mozna stanac na stanowisku, ze podstawa egzekucji
Swiadczenia niepieni¢znego, wszczynanej przez reprezentanta grupy, jest ty-
tut egzekucyjny; mozna tez broni¢ koncepcji oczywistego btedu ustawodawcy
w tej mierze. Przyjmujac jednak, ze mamy do czynienia z racjonalnym usta-
wodawca, uzasadnione wydaje si¢ pierwsze ze wskazanych stanowisk, znaj-
dujace nadto oparcie w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego (art. 776
k.p.c. zd. 1 in fine).

Podsumowanie

Postgpowanie grupowe to nowa instytucja, nieznana dotychczas postgpowa-
niu cywilnemu. Celem tej regulacji jest stworzenie takiego modelu postgpo-
wania, w ktorym rozstrzygane beda podobne (czgsto drobne) sprawy roéznych
podmiotow.

Postgpowanie to umozliwia wielu podmiotom realizacj¢ prawa do sadu
w jednym procesie. Daje ono zatem realna szans¢ na zwigkszenie dostepu do
ochrony prawnej. Stwarza ponadto warunki do ujednolicania rozstrzygnie¢ sa-
déw w podobnych sprawach oraz umozliwia faktyczne realizowanie zasad eko-
nomii procesowej 1 szybkosci postgpowania.

Jak kazda ,,nowo$¢”, budzi zainteresowanie, ale rowniez obawy. Ich zro-
dlem jest w szczego6lnosci uzywanie terminologii niedostosowanej do Kodeksu
postgpowania cywilnego, widoczne i wskazane powyzej mankamenty konstruk-
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cyjne analizowanej legislacji, ulokowanie powddztwa grupowego poza systemem
prawa procesowego cywilnego, a przede wszystkim czg¢sciowe naktadanie si¢ na
siebie instytucji wspotuczestnictwa w sporze oraz powodztwa grupowego i wresz-
cie — chyba przesadne — obawy przed ,,amerykanizacja” prawa polskiego.

Przepisoéw o postgpowaniu grupowym nie wiaczono do Kodeksu postgpo-
wania cywilnego, dostrzegajac potrzebe zweryfikowania ich dzialania w prak-
tyce. By¢ moze doprowadzi to w przysztosci do wyksztatcenia nowego modelu
postepowania odrgbnego — postgpowania odformalizowanego, usprawnionego
i skroconego, w ktorym dochodzony jest interes grupy bedacy suma intereséw
indywidualnych jej cztonkow.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Radostaw Flejszar

ELEKTRONICZNE POSTEPOWANIE UPOMINAWCZE
- ZAGADNIENIA WYBRANE

Wprowadzenie

Uchwalenie ustawy z 9 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpo-
wania cywilnego oraz niektoérych innych ustaw' miato na celu ,,podniesienie
sprawnos$ci postgpowania w sprawach cywilnych, gospodarczych i pracowni-
czych przez wprowadzenie nowoczesnego, informatycznego systemu umoz-
liwiajacego sprawne rozpoznawanie pozwoOw i podniesienie jakosci obstu-
gi stron w postegpowaniu sadowym™?. Nie ulega watpliwosci, ze juz od dawna
istniala potrzeba wprowadzenia w polskim postgpowaniu cywilnym mozliwo-
$ci wnoszenia pism procesowych droga elektroniczna® oraz zorganizowania

' Dz. U, nr 26, poz. 156. W dalszej czg$ci niniejszego artykutu ustawa ta bgdzie powolywana
jako ,,nowelizacja k.p.c. z 2009 r.”

2 Por. uzasadnienie projektu ustawy — druk sejmowy nr 859, http://orka.sejm.gov.pl.

3 Ustawodawca wyrazit zamiar jej wprowadzenia jeszcze w 2000 r. Ustawa z 24 maja 2000 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego, ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zasta-
wow, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz ustawy o komornikach sadowych i eg-
zekucji (Dz. U., nr 48, poz. 554) nadata nowe brzmienie art. 125 k.p.c. Dopuszczona zostata wowczas
mozliwo$¢ wnoszenia pism procesowych na urzgdowych formularzach lub na elektronicznych nosnikach
informatycznych w sytuacji, gdy przepis szczeg6lny tak stanowi (art. 125 § 2 k.p.c.). Szerzej na temat
genezy elektronicznego postgpowania upominawczego oraz regulacji, na ktorych wzorowat si¢ polski
ustawodaweca, por. A. Harast, Elektroniczne postepowanie upominawcze (sqdowe) w wybranych pan-
stwach Unii Europejskiej, ,Monitor Prawniczy” 2009, nr 20, s. 1087-1098.
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,»e-sadu™. Oceniajac pozytywnie sam fakt uregulowania w k.p.c. elektronicznego
postepowania upominawczego, nalezy jednak zwroci¢ uwage zardbwno na jego
usytuowanie w systematyce kodeksu, jak i na watpliwosci, jakie budza niekto-
re przyjete w nim rozwigzania. Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest
szczegotowe omowienie catego elektronicznego postgpowania upominawczego,
ale zwrocenie uwagi na najwazniejsze roznice pomigdzy tym postgpowaniem
a ,,zwyklym” postgpowaniem upominawczym oraz na begdace konsekwencja
wprowadzenia tego postgpowania zmiany niektorych przepisow regulujacych
ogolne postepowanie procesowe. Przeprowadzenie analizy w powyzszym zakre-
sie pozwoli na dokonanie oceny zasadnosci przyjetych rozwiazan oraz ich mozli-
wego wplywu na funkcjonowanie nowego postepowania odrgbnego w praktyce.

Elektroniczne post¢gpowanie upominawcze w strukturze k.p.c.

Pierwszym zagadnieniem, na ktore nalezy zwroci¢ uwagg, jest zasadno$¢ uregu-
lowania elektronicznego postgpowania upominawczego jako kolejnego postegpo-
wania odrebnego. Postgpowanie to znalazto si¢ w rozdziale pierwszym dodanego
do tytutu VII ksiggi pierwszej czgsci pierwszej k.p.c. dziatu VIII Postegpowania
elektroniczne. Konieczno$¢ utworzenia powyzszego dziatu autorzy projektu no-
welizacji k.p.c. z 2009 r. uzasadnili przewidywanym w przyszto$ci rozwojem
postepowan elektronicznych. Natomiast przepisy normujace ,,zwykle” postepo-
wanie upominawcze znajduja si¢ w rozdziale 3 dziatu V Postepowanie nakazowe
i upominawcze. Wbrew pojawiajacemu si¢ coraz czgsciej w doktrynie stanowisku
o koniecznosci ograniczenia liczby postgpowan odrgbnych (a w szczegdlnos$ci
konieczno$ci rezygnacji z postepowania w sprawach gospodarczych i z postepo-
wania uproszczonego)® ustawodawca wprowadza do k.p.c. kolejne postgpowania
odregbne. Ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw® w tytule VII ksiggi pierwszej czgsci
pierwszej k.p.c. zostalt dodany dziat VII Europejskie postepowania w sprawach
transgranicznych, w ktorym uregulowano dwa nowe postgpowania odrebne —
europejskie postepowanie nakazowe (w rozdziale pierwszym) i europejskie po-
stgpowanie w sprawie drobnych roszczen (w rozdziale drugim)’. Wsérdéd norm

4 Termin ten jest stosowany w projekcie ustawy dla okreslenia wydziatu cywilnego tego sadu
rejonowego, ktory bedzie rozpoznawat sprawy w elektronicznym postgpowaniu upominawczym.

5 Por. T. Erecinski, Postgpowania odrebne de lege lata i de lege ferenda, [w:] Ewolucja pol-
skiego postepowania cywilnego wobec przemian politycznych, spolecznych i gospodarczych. Materialy
konferencyjne. Ogolnopolski Zjazd Katedr Postepowania Cywilnego Szczecin — Niechorze (28-30 wrzes-
nia 2007 r),red. H. Dolecki, K. Flaga-Gieruszynska, Warszawa 2009, s. 1-14; R. Flejszar, Przed-
siebiorca w postepowaniu cywilnym rozpoznawczym, Warszawa 2006, s. 256-259 i s. 320-321.

¢ Dz. U., nr 234, poz. 1571.

7 Wprowadzenie tych postgpowan do k.p.c. z dniem 12 grudnia 2008 r. byto konsekwencja wej-
Scia w zycie Rozporzadzenia (WE) nr 1896/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r.
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z zakresu europejskich postgpowan w sprawach transgranicznych zawartych
w k.p.c. znajduja sie odestania do przepiséw odrebnych®. W sprawach rozpozna-
wanych w tych postgpowaniach nie stosuje si¢ przepisdOw o innych postgpowa-
niach odrebnych (art. 505" i art. 505%! k.p.c.). Natomiast zgodnie z art. 5052 k.p.c.
w elektronicznym postepowaniu upominawczym stosuje si¢ przepisy o postgpo-
waniu upominawczym z odrgbnosciami wynikajacymi z rozdziatu pierwszego
dziatu VIII k.p.c. Kolejny artykut (505% k.p.c.) stanowi, ze w elektronicznym
postepowaniu upominawczym nie stosuje si¢ przepiséw o innych niz wymienio-
ne w art. 5052 k.p.c. postepowaniach odrebnych. W uzasadnieniu projektu nowe-
lizacji k.p.c. z 2009 r. podkreslono, ze elektroniczne post¢gpowanie upominawcze
stanowi jedynie forme¢ postepowania upominawczego ,,zwyklego”, z pewnymi
niezbednymi odrgbnosciami. W zwiazku z tym przyjeto model regulacji ujmuja-
cy to postgpowanie jako odmiang postgpowania upominawczego. RoGwnoczes$nie
jednak — ze wzgledu na specyfike tego postgpowania i przewidywany rozwoj po-
stgpowan elektronicznych — stworzony zostal nowy dziat VIII. Autorzy projektu
nowelizacji wskazuja ponadto, ze wobec stanowiska doktryny o konieczno$ci
rezygnacji z wielu postgpowan odrgbnych (w tym z postgpowania upominaw-
czego) elektroniczne postgpowanie upominawcze moze w przysztosci zastapié
,Zwykle” postepowanie upominawcze. Jezeli dodatkowo dojdzie do likwidacji
postepowania odregbnego w sprawach gospodarczych i postgpowania uprosz-
czonego, to ,,postgpowania uproszczone” w K.p.c. zostana ograniczone jedynie
do postepowania nakazowego, elektronicznego postgpowania upominawczego
i innych postgpowan elektronicznych oraz postgpowania w sprawie drobnych
roszczen’.

Przedstawiona wyzej argumentacja nie wydaje si¢ przekonujaca. Skoro
elektroniczne postgpowanie upominawcze jest jedynie odmiana (forma) ,,zwy-
klego” postgpowania upominawczego, to postgpowania te powinny by¢ uregu-
lowane badz w tym samym dziale (np. w rozdziale czwartym dziatu V), badz
nawet w tym samym rozdziale (np. w dwoch osobnych oddziatach). Ponadto
nie wiadomo, jakie inne postgpowania elektroniczne moglyby by¢ uregulowane
w dodanym nowym dziale VIII. Wtasciwie — wobec mozliwej likwidacji postg-
powania w sprawach gospodarczych i postepowania uproszczonego — mogtoby
wchodzi¢ w gre jedynie elektroniczne postgpowanie nakazowe. Obecnie trud-
no sobie takie postgpowanie wyobrazi¢ ze wzgledu na okolicznosé, ze wydanie

ustanawiajacego postgpowanie w sprawie europejskiego nakazu zaptaty (Dz. Urz. UE L. 2006.399.1) oraz
Rozporzadzenia (WE) nr 861/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 lipca 2007 r. ustanawiajacego
europejskie postgpowanie w sprawie drobnych roszczen (Dz. Urz. UE L. 2007.199.1).

8 Chodzi o przepisy rozporzadzen powotanych wyzej w przypisie nr 7.

° Autorzy projektu nowelizacji nie wymienili wérod postepowan odrebnych, ktore pozostana
w k.p.c., europejskiego postgpowania nakazowego, ktore jest postgpowaniem samodzielnym i nieza-
leznym od postgpowania nakazowego uregulowanego w rozdziale 2 dziatu V Postepowanie nakazowe
i upominawcze.
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nakazu zaptaty w postepowaniu nakazowym nastepuje na podstawie $cisle okre-
slonych, dotaczonych do pozwu dokumentow. Nie moze by¢ w zwiazku z tym
przyjete rozwiazanie, zgodnie z ktérym nie bedzie wymagane dotaczenie tych
dokumentow do pozwu, a jedynie ich wskazanie — jak w elektronicznym poste-
powaniu upominawczym (art. 50532 § 1 k.p.c.). Mogtoby natomiast wchodzié
w gre dotaczenie tych dokumentow w jakiej$ kwalifikowanej postaci elektronicz-
nej (nie wystarczy ich zeskanowanie). Wprowadzenie takiej regulacji moze by¢
jednak rozwazane dopiero w sytuacji, gdy zarowno w obrocie gospodarczym, jak
i w sadownictwie oraz w urzedach i instytucjach upowszechnia si¢ dokumenty
elektroniczne i elektroniczne postepowania z ich wykorzystaniem. Z formalnego
punktu widzenia mamy obecnie w k.p.c. dwa postgpowania odrebne: postgpowa-
nie upominawcze i elektroniczne postgpowanie upominawcze. Bardziej racjonal-
ne byloby niewatpliwie funkcjonowanie jednolitego postgpowania upominaw-
czego, ktore wystgpowaloby w dwoch formach — tradycyjnej (,,zwyktej”) albo
elektroniczne;.

Natomiast na pozytywna oceng zastuguje przytoczona wyzej regulacja
art. 505% k.p.c., niedopuszczajaca do zbiegu elektronicznego postepowania
upominawczego z innymi postgpowaniami odrebnymi (tj. pozwalajaca na sto-
sowanie w tym postepowaniu wylacznie przepiséw o postgpowaniu upominaw-
czym). W praktyce chodzi tutaj o wylaczenie stosowania przepisow postepowa-
nia w sprawach gospodarczych i postgpowania uproszczonego. Nie jest bowiem
mozliwy zbieg postepowania nakazowego z postepowaniem upominawczym'”
(a tym samym réwniez z elektronicznym postgpowaniem upominawczym). Z ko-
lei mozliwos$¢ zbiegu elektronicznego postgpowania upominawczego z europej-
skim postgpowaniem nakazowym i z europejskim postgpowaniem w sprawie
drobnych roszczen jest wyraznie wytaczona — odpowiednio w art. 505 § 2 k.p.c.
i wart. 505% § 2 k.p.c. Konsekwencja wprowadzenia art. 505% k.p.c. byta row-
niez konieczno$¢ zmiany art. 479'? k.p.c.!! Powyzszy artykut stanowi, ze w spra-
wach gospodarczych rozpoznawanych w postgpowaniu odrgbnym w sprawach
gospodarczych przepisy o innych postgpowaniach odrgbnych stosuje si¢ w za-
kresie, w ktorym nie sa one sprzeczne z przepisami regulujacymi postgpowanie
w sprawach gospodarczych. Nie dotyczy to spraw gospodarczych rozpoznawa-
nych w europejskim postgpowaniu nakazowym, w europejskim postgpowaniu
w sprawie drobnych roszczen oraz w elektronicznym postgpowaniu upominaw-
czym. Jezeli wigc powdd bedacy przedsigbiorca zdecyduje si¢ w sprawie gospo-
darczej na wniesienie pozwu w elektronicznym postgpowaniu upominawczym,
nie bedzie musiat stosowac si¢ do rygorystycznych przepisow dziatu I'Va k.p.c.

10°Szerzej na ten temat zob. S. Cieslak, Postgpowania przyspieszone w procesie cywilnym.
Zarys postepowania nakazowego, upominawczego i uproszczonego, Warszawa 2004, s. 8.

'l Przepis ten rozstrzyga ewentualne watpliwo$ci w razie zbiegu postgpowan odrgbnych na ko-
rzy$¢ postgpowania w sprawach gospodarczych.
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regulujacych postepowanie odrebne w sprawach gospodarczych!?. Jezeli jednak
nie bedzie podstaw do wydania nakazu zaptaty w elektronicznym postepowaniu
upominawczym albo gdy nakaz ten zostanie uchylony przez sad badz utraci moc
wskutek prawidlowego wniesienia sprzeciwu przez pozwanego, powod bedzie
musial uzupehic pozew w sposob odpowiedni dla postgpowania, w ktérym spra-
wa bedzie rozpoznana (art. 505¥ k.p.c.).

Wymogi formalne pism procesowych wnoszonych w elektronicznym
postepowaniu upominawczym

a) Uwagi ogdlne

Kolejnym zagadnieniem, ktore wywoluje szereg watpliwo$ci, sa wymogi for-
malne pism procesowych wnoszonych w elektronicznym postgpowaniu upomi-
nawczym (W szczegdlnosci pozwu i sprzeciwu od nakazu zaptaty) oraz wprowa-
dzone w zwiazku ze specyfika tego postgpowania zmiany przepisOw ogoélnych
o procesie. Artykul 126 k.p.c. w dodanym § 6 zawiera delegacj¢ dla Ministra
Sprawiedliwos$ci, ktéry w porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw infor-
matyzacji okresli w drodze rozporzadzenia szczegétowe wymagania dotyczace
trybu zaktadania konta w systemie teleinformatycznym stuzacym do prowadze-
nia elektronicznego postepowania upominawczego oraz sposobu postugiwania
si¢ podpisem elektronicznym w tym postepowaniu, majac na wzgledzie spraw-
no$¢ postepowania, dostepnos¢ drogi elektronicznej dla stron postgpowania oraz
ochrong praw stron postgpowania, przy uwzglednieniu mozliwosci sktadania
jednorazowo wielu pozwoéw. Analogiczna delegacja dla wymienionych wyzej
ministréw znalazta si¢ w § 3 dodanego art. 131! k.p.c. regulujacego dorecza-
nie elektroniczne. Zgodnie z tym przepisem Minister Sprawiedliwo$ci w poro-
zumieniu z ministrem wlasciwym do spraw informatyzacji okresli, w drodze
rozporzadzenia, tryb dorgczen elektronicznych w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym, majac na wzgledzie zapewnienie skutecznosci dorgczen oraz
ochrong praw osdb, ktérym pisma sa doreczane. Kolejna delegacj¢ do wydania
rozporzadzenia wykonawczego dotyczacego sposobu wnoszenia pism proceso-
wych droga elektroniczna — z zapewnieniem skuteczno$ci wnoszenia tych pism
oraz ochrony praw 0s6b wnoszacych pisma — zawiera art. 505! § 6 k.p.c. Kon-
sekwencja uprawomocnienia si¢ nakazu zaptaty wydanego w elektronicznym
postepowaniu upominawczym jest konieczno$¢ nadania mu klauzuli wykonal-
nosci. Rowniez w tym zakresie — tj. odnosnie do powstawania i postugiwania
si¢ elektronicznymi tytutami wykonawczymi — ustawodawca udzielit delegacji

12 Na temat odrgbnosci postgpowania w sprawach gospodarczych zob. R. Flejszar, Postegpowa-
nie w sprawach gospodarczych. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 27-221.
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ustawowe]j do wydania rozporzadzenia Ministrowi Sprawiedliwo$ci dziatajace-
mu w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw informatyzacji (art. 783
§ 5k.p.c.)’®. Nie wchodzac w tym miejscu w szczegoly techniczne, nalezy stwier-
dzié, iz funkcjonowanie systemu teleinformatycznego opiera si¢ na zatozeniu, ze
kazdy uzytkownik systemu bedacy osoba fizyczna bedzie posiadat indywidualne
konto w tym systemie. Nie bedzie to adres poczty elektronicznej, ale tozsamosc¢
w okres$lonym systemie teleinformatycznym umozliwiajaca komunikacje e-sadu
z uzytkownikiem'. Wprowadzenie tego systemu spowodowato konieczno$é
zmiany tresci ogolnego art. 125 k.p.c., ktoéry w § 1 stanowi, ze pisma procesowe
obejmuja wnioski i o§wiadczenia stron sktadane poza rozprawa. Natomiast zgod-
nie ze znowelizowanym § 2 powyzszego artykutu, jezeli przepis szczegdlny tak
stanowi, pisma procesowe wnosi si¢ na urzgdowych formularzach lub za pomoca
systemu teleinformatycznego (droga elektroniczna) lub na informatycznych no-
$nikach danych. Zmiana ta oznacza definitywne odejscie od tradycyjnej koncep-
¢cji pisma procesowego poprzez dopuszczenie w postepowaniu cywilnym mozli-
wosci postugiwania si¢ pismami w postaci elektronicznej. Artykut 125 § 2 k.p.c.
nie wyraza juz zamierzen ustawodawcy co do kierunku zmian k.p.c., ale odnosi
si¢ do elektronicznego postgpowania upominawczego.

b) Elementy elektronicznego pisma procesowego — art. 126 § 3'i § 5 k.p.c.

Konsekwencja wprowadzenia do k.p.c. formy elektronicznej sa takze zmiany in-
nych ogélnych przepis6w o czynno$ciach procesowych, tj. art. 126, 128, 130
(dotyczacych pism procesowych) oraz dodanie art. 131! k.p.c. o doreczeniu elek-
tronicznym. W art. 126 k.p.c., wymieniajacym elementy, ktore powinno zawie-
ra¢ kazde pismo procesowe, dodany zostat § 3' i § 5. Pierwszy z powyzszych
przepisow wylacza w odniesieniu do pism wnoszonych w elektronicznym po-
stgpowaniu upominawczym obowiazek dotaczenia pelnomocnictwa w sytuacji,
gdy pismo to wnosi petnomocnik, ktory przedtem nie ztozyt pelnomocnictwa.
Wymoég ztozenia przez pelnomocnika do akt sprawy przy pierwszej czynnosci
procesowe]j petnomocnictwa z podpisem mocodawcy lub jego wierzytelnego
podpisu zastapiono w analizowanym postgpowaniu elektronicznym obowiaz-

13 Wszystkie powotane przepisy zawierajace delegacj¢ ustawowa do wydania rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci, tj. art. 126 § 6, art. 131' § 3, art. 505" § 6 i art. 783 § 5 k.p.c., weszlty w Zy-
cie z 17 lutego 2009 r., tj. z dniem ogloszenia ustawy z 9 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw. Takie rozwiazanie nalezy uzna¢ za uzasadnione,
gdyz miato ono na celu umozliwienie wydania rozporzadzen wykonawczych przed 1 stycznia 2010 r. —
tj. dniem wejécia w zycie przepisow o elektronicznym postgpowaniu upominawczym.

4 W uzasadnieniu projektu podkreslono, ze w systemie teleinformatycznym bedzie zaimple-
mentowana mozliwo$¢ automatycznego przestania wiadomosci o wplywie okreslonej informacji na to
konto na podany przez uzytkownika ,,powszechny” adres poczty elektronicznej. Jednak z punktu widze-
nia skutecznosci dorgczenia dojscie takiej informacji na adres powszechny nie bgdzie miato zadnego
znaczenia.
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kiem powolania si¢ na pelnomocnictwo z rownoczesnym wskazaniem jego daty,
zakresu oraz okoliczno$ci wymienionych w art. 87 k.p.c.!” Natomiast art. 126
§ 5 k.p.c. stanowi, ze pismo procesowe wniesione droga elektroniczna powin-
no by¢ opatrzone podpisem elektronicznym w rozumieniu art. 3 pkt 1 ustawy
z 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym'®. Zgodnie z przepisem § 2,
dodanym do art. 128 k.p.c.'”, w elektronicznym postgpowaniu upominawczym
nie dotacza si¢ do pisma procesowego ani odpiséOw tego pisma, ani zalacznikow
(albo ich odpiséw). W pozwie powdd powinien jedynie wskaza¢ dowody na po-
parcie swoich twierdzen, nie dotaczajac ich do pozwu (art. 5053 § 1 k.p.c.)'®.
Dokonujac analizy przytoczonych wyzej regulacji dotyczacych elektronicznego
postgpowania upominawczego, nalezy uznaé, ze kazde pismo procesowe wno-
szone w tym postepowaniu w postaci elektronicznej musi spetnia¢ wymogi okre-
slone w art. 126 § 11 § 2 k.p.c. Takie pisma procesowe beda opatrzone podpisem
elektronicznym strony albo jej przedstawiciela ustawowego lub pelnomocnika®®.
Nie beda do nich dotaczone ich odpisy, pelnomocnictwo, dokument potwierdza-
jacy umocowanie przedstawiciela ustawowego lub organu ani inne zataczniki®.
Przedstawione odstgpstwa od ogoélnych zasad obowiazujacych w procesie cywil-
nym sa spowodowane dazeniem do wydania orzeczenia w mozliwie krotkim ter-
minie?!. Jezeli nakaz zaplaty nie zostanie wydany, zostanie uchylony albo utraci
moc — sprawa zostanie przekazana do wlasciwego sadu, ktory rozpozna ja w od-
powiednim postepowaniu?.

15 Por. art. 89 § 1 k.p.c., a w szczeg6lnosci dodane do tresci tego przepisu zdanie drugie. Obo-
wiazek wykazania swojego umocowania w elektronicznym postgpowaniu upominawczym zostat wyta-
czony rowniez w odniesieniu do przedstawicieli ustawowych, organéw 0sob prawnych, innych jedno-
stek organizacyjnych oraz organizacji spolecznych majacych zdolno$¢ sadowa (wymienionych w art.
67 k.p.c.). Zgodnie z art. 68 zdanie drugie k.p.c. podmioty takie maja tylko wskaza¢ podstawg swojego
umocowania.

1 Dz. U, nr 130, poz. 1450 z pdzn. zm.

17 Dotychczasowe brzmienie przepisu (sprzed nowelizacji k.p.c. z 2009 r.) zostato oznaczone
jako § 1.

'8 'W przepisie tym chodzi o dowody z dokumentu badZ o niektére inne $rodki dowodowe (np.
plany, szkice, rysunki, filmy, fotografie), gdyz tylko one moga by¢ dotaczone do pozwu.

19" Zlozenie takiego podpisu spetnia warunek z art. 126 § 1 pkt 4 k.p.c.

2 W elektronicznym postepowaniu upominawczym nie znajdzie wigc zastosowania art. 126
§ 1 pkt 5 nakazujacy wymienienie zalacznikow w pisSmie procesowym.

21 Odstgpstwa te dotycza rowniez pozwanego, ktory wybierze tradycyjna metode komunikacji
z sadem — por. art. 505% k.p.c.

2 Por. art. 505 k.p.c.
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¢) Skutki wniesienia pozwu nieoplaconego (art. 130 § 6 k.p.c.)
oraz whniesienia pisma procesowego bez zachowania formy
elektronicznej (art. 505* § 1 k.p.c.)

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na regulacje zawarta w art. 130 § 6 k.p.c.
Przepis ten stanowi, ze w elektronicznym postgpowaniu upominawczym pozew
wnosi sig¢ wraz z optata sadowa oraz ze wniesienie pozwu bez oplaty nie wywo-
huje skutkow, jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma procesowego do sadu.
Przepisy te nie znajdujq zastosowania w sytuacji, gdy powod jest zwolniony od
kosztow sadowych z mocy prawa. Podobna sankcj¢ zawiera art. 505°' § 1 k.p.c.,
zgodnie z ktorym pisma procesowe powoda niewniesione droga elektroniczng
nie wywotuja skutkéw prawnych, jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma do
sadu. Datg wniesienia pisma procesowego droga elektroniczna jest data wprowa-
dzenia pisma do systemu teleinformatycznego (art. 505%' § 5 k.p.c.). Podczas gdy
powod ma obowiazek (jezeli zdecyduje si¢ wybra¢ elektroniczne postgpowanie
upominawcze) wnoszenia pism procesowych (w tym pozwu) droga elektronicz-
ng, pozwany ma w tym zakresie wybor®. Przy pierwszym doreczeniu (doko-
nywanym w sposob tradycyjny) sad powinien pouczy¢ pozwanego o skutkach
whniesienia pisma droga elektroniczna okreslonych w art. 505°! § 3 k.p.c. Jezeli
pozwany whniesie pismo droga elektroniczna, to metoda ta stanie si¢ wylaczna
takze dla niego i nie bedzie juz mozliwe pdzniejsze skuteczne wnoszenie innych
pism w postaci tradycyjnej*. W zwiazku z trescia art. 130 § 6 i art. 505°' k.p.c.
powstaje problem relacji tych przepisow do art. 130 § 1-4 k.p.c. W mysl art.
130 § 1 k.p.c. jezeli pismo procesowe nie moze otrzymac prawidtowego biegu
wskutek niezachowania warunkéw formalnych lub jezeli od pisma nie uiszczono
naleznej oplaty, przewodniczacy wzywa strong, pod rygorem zwrdcenia pisma,
do poprawienia, uzupetnienia lub optacenia go w terminie tygodniowym?. Po
bezskutecznym uptywie terminu przewodniczacy zwraca pismo stronie. Pismo
zwrdocone nie wywoluje zadnych skutkow, jakie ustawa wiaze z wniesieniem
pisma procesowego do sadu (art. 130 § 2 k.p.c.). W uzasadnieniu projektu no-
welizacji k.p.c. z 2009 r. podkreslono, ze formularze elektroniczne stosowane
w elektronicznym postgpowaniu upominawczym ulatwia konstruowanie pism
procesowych i ,,znacznie wyeliminuja” niebezpieczenstwo zaistnienia brakow
formalnych takich pism, gdyz system ,.bedzie wymuszal” zaznaczenie odpo-
wiednich, wymaganych danych. Wedlug tworcow projektu nowelizacji to ze

2 Artykut 505%" § 2 k.p.c. stanowi, ze pisma procesowe pozwanego moga by¢ wnoszone takze
droga elektroniczna.

2 W mys$l art. 505°' § 3 k.p.c. przepis § 1 ma zastosowanie do pozwanego od momentu wniesie-
nia przez niego pisma droga elektroniczna.

2 W przypadku osoby zamieszkatej lub majacej siedzibg za granica przewodniczacy wyznacza
termin nie krotszy niz miesiac.
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wzgledu na specyfike elektronicznego postgpowania upominawczego konieczne
jest uiszczenie oplaty sadowej wraz z wniesieniem pozwu. Z tego tez wzgledu
w art. 130 k.p.c. dodano § 6, ktéry przesadza, ze optata powinna by¢ uiszczona
wraz z wniesieniem pozwu, za$§ w razie braku takiej oplaty nie wzywa si¢ do
jej uiszczenia, lecz przewodniczacy zarzadza zwrot pozwu. Przewodniczacy be-
dzie wowczas wydawal jedynie zarzadzenie o zwrocie pozwu. Nie jest bowiem
celowe wprowadzenie zasady, ze przewodniczacy zwraca pozew, gdyz nie ma
on formy papierowej, a jedynie elektroniczna. Uiszczenie stosownej oplaty nie
bedzie przy tym stanowi¢ problemu, gdyz system teleinformatyczny wskaze wia-
Sciwa optlate przy wypetnianiu pozwu dla tych, ktérzy sktadaja pozew, korzysta-
jac ze strony internetowej. Przewiduje si¢ wnoszenie optat typowymi sposobami,
tj. przelewem dla powodow masowych i profesjonalnych petnomocnikéw?® oraz
za posrednictwem systemow rozliczeniowych dla powodow identyfikujacych sig¢
przez uzyskanie loginu i hasta (tylko przez system teleinformatyczny). W uza-
sadnieniu znalazlo si¢ rowniez stwierdzenie, Ze intencja projektu jest ogranicze-
nie czynnos$ci sadu elektronicznego do niezbgdnego minimum i wprowadzenie
zasady, ze czynnosci powoda podjete w inny sposéb niz droga elektroniczna nie
wywoluja skutkow i ,,sad nie musi si¢ w ogole nimi zajmowac”. Z tego wzgledu
przyjeto rozwiazanie, ,,podobne do art. 130 § 2 zdanie 2 k.p.c.”, polegajace na
tym, Ze pisma procesowe powoda niewniesione droga elektroniczng nie wywotu-
ja zadnych skutkow, jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma do sadu.

Tres¢ art. 130 § 6 oraz art. 505°' § 1 k.p.c. jest nieprecyzyjna i budzi
uzasadnione watpliwosci. Takiego stanu rzeczy nie zmienia przytoczona wy-
zej argumentacja zawarta w uzasadnieniu projektu nowelizacji k.p.c. z 2009 r.
W polskim postepowaniu cywilnym nie wystgpowata dotad sytuacja, w ktorej
pismo procesowe wniesione z naruszeniem wymogow formalnych badz fiskal-
nych z mocy samego prawa ,,nie wywolywato skutkow prawnych, jakie ustawa
wiaze z wniesieniem pisma do sadu”. Nawet jezeli nie jest mozliwe usunigcie
brakow formalnych lub fiskalnych pisma, niezbedne jest wydanie zarzadzenia
przewodniczacego o zwrocie pisma. Dopiero pismo zwrdcone nie wywotuje
zadnych skutkow, jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma procesowego do
sadu. Ponadto jezeli pismem takim jest pozew, to na zarzadzenie przewodni-
czacego o jego zwrocie przystuguje zazalenie (art. 394 § 1 pkt 1 k.p.c.). Od-
no$nie do art. 130 § 6 k.p.c. nie ulega watpliwosci, ze autorzy projektu no-
welizacji zdawali sobie sprawg z tego, iz w sytuacji, ktorej dotyczy przepis,
niezbegdne jest wydanie zarzadzenia o zwrocie pozwu. Regulacja ta ma niewat-
pliwie charakter szczegolny w stosunku do art. 130 § 2 k.p.c., stad tez w jej

26 Podmioty te beda mogly korzysta¢ (oprocz formularza dostepnego na stronie internetowej) ze
specjalnego oprogramowania umozliwiajacego komunikacj¢ z systemem teleinformatycznym stuzacym
do prowadzenia elektronicznego postgpowania upominawczego. Beda one miaty mozliwo$¢ przestania
e-sadowi pakietu pozwow oraz ich optacenia jednym przelewem.
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tre$ci powinno si¢ znalez¢ stwierdzenie, ze pozew niewniesiony wraz z oplata
podlega zwrotowi bez wzywania do usunigcia brakéw (podobnie jak w art. 130
§ 5 k.p.c.?’). Okoliczno$¢, ze pismo zwrocone nie wywotuje zadnych skutkow,
jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma procesowego do sadu, wynikataby
wowczas z art. 130 § 2 k.p.c. Calkowitym nieporozumieniem jest natomiast
zawarte w uzasadnieniu projektu twierdzenie, ze czynnosci powoda podjete
w inny sposob niz droga elektroniczng nie wywoluja skutkoéw i ,,sad nie musi
sie w ogble nimi zajmowac” oraz ze w art. 505! § 1 k.p.c. przyjeto rozwiazanie
,podobne do art. 130 § 2 zdanie 2 k.p.c.”. Niewniesienie pisma procesowego
powoda albo pisma procesowego pozwanego (w sytuacji z art. 5053 § 3 k.p.c.)
w formie elektronicznej jest niewatpliwie brakiem formalnym w rozumieniu
art. 130 k.p.c. Skoro w uzasadnieniu projektu mowa jest o rozwiazaniu ,,po-
dobnym” do przyjetego w art. 130 § 2 k.p.c., to nalezy uznac, ze ten artykut
nie znajduje do elektronicznego postgpowania upominawczego zastosowania
(tj. ze art. 505°' § 1 k.p.c. ma w stosunku do niego charakter szczegolny). Gdy-
by przyjaé, ze w przypadku wniesienia pisma w elektronicznym postepowaniu
upominawczym w sposob inny niz droga elektroniczna pismo takie nie wywo-
huje z mocy samego prawa zadnych skutkéw i sad ,,nie musi si¢ nim w ogole
zajmowac”, to nalezaloby rowniez zaakceptowaé stanowisko, ze stronom nie
przystuguje wowczas zaden $rodek zaskarzenia?®. Dotyczyloby to w szczegdl-
nosci sytuacji, gdy pozew zostal wniesiony do e-sadu z pominigciem formy
elektronicznej (powodowi nie przystugiwatoby zazalenie, gdyz nie zostatoby
wydane zarzadzenie o zwrocie pozwu), oraz sytuacji, gdy pozwany wniostby
sprzeciw od nakazu zaplaty z pomini¢ciem formy elektronicznej (pozwanemu
nie przystugiwatoby wowczas zazalenie na postanowienie o odrzuceniu takiego
sprzeciwu®). Przyjecie tego ostatniego stanowiska — wobec braku wyraznego
przepisu szczegodlnego — jest moim zdaniem nieuprawnione. W konsekwencji

27 Przepis ten stanowi, ze pisma procesowe sporzadzone z naruszeniem art. 87' k.p.c. podlegaja
zwrotowi bez wzywania do usunigcia brakow, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Brak analogicznego
sformutowania w art. 130 § 6 k.p.c. moze wynika¢ z tego, ze w praktyce — ze wzglgdu na zastosowanie
formularzy elektronicznych — wniesienie pozwu bez réwnoczesnego uiszczenia oplaty bedzie niemozli-
we (formularz na stronie internetowej nie wprowadzi takiego pisma do systemu teleinformatycznego).
Z drugiej jednak strony w tresci powyzszego przepisu wyraznie stwierdzono, ze ,,wniesienie pozwu
bez oplaty nie wywotuje skutkow, jakie ustawa wiaze z wniesieniem pisma procesowego do sadu” (co
sugeruje, ze nieoptacony pozew moze by¢ wniesiony, tj. wprowadzony do systemu teleinformatycznego).
Rowniez przyjgcie, ze oplacenie pozwu jest jednym z etapow jego skutecznego wniesienia, nie usuwa
watpliwosci (pozew nieoptacony nie zostanie wniesiony).

2 Ponadto gdyby przewodniczacy badz sad nie podejmowal zadnej czynno$ci, w obrocie praw-
nym dochodzitoby do sytuacji, w ktorych strona nie wiedziataby, czy pismo wywotato skutki i nalezy
oczekiwacé na dalsze czynnos$ci sadu, czy tez pismo tych skutkéw nie wywotato. Byloby to niewatpliwie
naruszenie zasady pewnosci obrotu prawnego.

2 Por. art. 504 w zw. z art. 505% k.p.c. Postanowienie o odrzuceniu sprzeciwu jest postano-
wieniem kofczacym postgpowanie w sprawie w rozumieniu art. 394 § 1 k.p.c. (przyshuguje na nie
zazalenie).
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nalezy uznaé, ze — mimo nieprecyzyjnej redakcji przepiséw art. 130 § 6 1 art.
5053 § 1 k.p.c. — pismo procesowe powoda lub pozwanego niewniesione droga
elektroniczna podlega zwrotowi (niezbedne jest wydanie zarzadzenia przewod-
niczacego o jego zwrocie). Pozew bedzie podlegal zwrotowi takze w sytuacji,
gdy zostanie on wniesiony bez oplaty sadowej (o ile taka sytuacja bedzie moz-
liwa w praktyce). Na zarzadzenie o zwrocie pozwu — dorgczane zgodnie z art.
130 § 4 k.p.c. wytacznie powodowi — przystuguje zazalenie. Natomiast w przy-
padku, gdyby pozwany wniost sprzeciw z naruszeniem art. 505°' § 3 k.p.c., sad
powinien wyda¢ postanowienie o odrzuceniu sprzeciwu, na ktdre przystuguje
zazalenie. Pozostaje jeszcze do rozstrzygnigcia kwestia, czy w przypadku, gdy
pismo procesowe wniesione w elektronicznym postgpowaniu upominawczym
ma braki formalne (np. brak oznaczenia sadu, brak oznaczenia stron, brak
oznaczenia rodzaju pisma, brak wskazania dowodow czy tez brak podpisu),
przewodniczacy przed wydaniem postanowienia o zwrocie pisma bedzie zo-
bowiazany wezwaé strong do poprawienia lub uzupetnienia pisma w oparciu
oart. 130 § 1 k.p.c. Wnioskujac a contrario z brzmienia art. 130 § 6 k.p.c. — do-
tyczacego wylacznie wniesienia pozwu nieoptaconego — nalezatoby przyjaé, ze
tak. Niemniej w praktyce — ze wzgledu na stosowanie formularzy elektronicz-
nych — takie braki nie beda wystepowac. Jezeli formularz dostepny na stronie
internetowej nie zostanie prawidtowo wypekiony (nie bedzie zawierat wszyst-
kich wymaganych elementow formalnych), to nie bedzie mozliwe jego sku-
teczne wystanie i zarejestrowanie w systemie teleinformatycznym sadu. Data
whniesienia pisma procesowego droga elektroniczna jest bowiem data wprowa-
dzenia pisma do systemu teleinformatycznego (art. 505! § 5 k.p.c.).

Doreczenie elektroniczne

Ze wzgledu na specyfikg elektronicznego postgpowania upominawczego nie-
zbedne byto rowniez wprowadzenie odpowiednich zmian w przepisach o dorg-
czeniach. Dodany art. 131! k.p.c. stanowi, ze w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym dorgczen powodowi dokonuje si¢ za posrednictwem systemu te-
leinformatycznego obstugujacego elektroniczne postgpowanie upominawcze (do-
reczenie elektroniczne), a pozwanemu — w przypadku gdy wniesie pismo droga
elektroniczna (§ 1). W przypadku dorgczenia elektronicznego pismo uznaje si¢ za
dorgczone z data wskazana w elektronicznym potwierdzeniu odbioru korespon-
dencji, a przy braku takiego potwierdzenia dorgczenie uznaje si¢ za skuteczne
z uptywem 14 dni od daty umieszczenia pisma w systemie teleinformatycznym.
Kazdy podmiot wnoszacy pismo procesowe w elektronicznym postgpowaniu
upominawczym begdzie korzystat ze specjalnego konta (,,skrzynki pocztowej”)
zaktadanego w systemie teleinformatycznym i dostgpnego po zalogowaniu sig
na stronie internetowej. Do zalogowania si¢ niezbedne bgdzie posiadanie loginu
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i hasta zwiazanego z niepowtarzalnym numerem PESEL*. Dysponujac doste-
pem do konta w systemie teleinformatycznym, strona tym samym bedzie dyspo-
nowata dostepem do akt sprawy, ktore beda prowadzone i utrwalane wytacznie
w systemie informatycznym. Dorgczenie nastapi, gdy adresat odczyta przesyike,
co wygeneruje automatyczng informacje (elektroniczne potwierdzenie odbioru)
zapisana w aktach sprawy, lub gdy uptynie 14 dni od jej zamieszczenia (elek-
troniczne awizowanie). Na koncie (w skrzynce) znajda si¢ takze informacje, ze
kazde nadane pismo (a w praktyce wypetniony formularz) zostato zarejestrowane
jako wplywajace w systemie sadu. Taka regulacja dorgczenia elektronicznego
pociaga za soba obowiazek sprawdzania konta co najmniej raz na 14 dni. W przy-
padku bowiem niesprawdzenia konta po uplywie 14 dni dojdzie do elektronicz-
nego awizowania przestanego elektronicznie pisma. Nalezy zauwazy¢, ze takie
uregulowanie dorgczen istotnie sprzyja przyspieszeniu postepowania. W prakty-
ce tradycyjne dorgczanie pism sadowych — w sytuacji podwdjnego awizowania
— trwa nawet dwukrotnie dtuzej (w skrajnych przypadkach ponad miesiac). Nie
bez znaczenia jest takze znaczace ograniczenie kosztow wymiaru sprawiedliwo-
sci wskutek zastapienia tradycyjnego dorgczania pism sadowych za zwrotnym
potwierdzeniem odbioru dorgczeniem elektronicznym.

Wymogi pozwu w elektronicznym postegpowaniu upominawczym

W analizowanym postgpowaniu zostalty w sposob odmienny niz w przepisach
ogblnych o procesie okreSlone wymogi pozwu. Zgodnie z art. 505* § 1 k.p.c.
w pozwie powdd powinien wskaza¢ dowody na poparcie swoich twierdzen. Do-
wodow nie dotacza si¢ do pozwu®'. Ponadto pozew powinien zawiera¢ numer
PESEL powoda begdacego osoba fizyczna (jezeli powod jest obowiazany do jego
posiadania) albo numer NIP powoda innego niz osoba fizyczna (jezeli powod jest
obowiazany do jego posiadania) oraz numer w Krajowym Rejestrze Sadowym,
a w przypadku jego braku numer w innym wilasciwym rejestrze lub ewidenc;ji.
Numery PESEL, NIP i KRS sa niezbgdne w celu identyfikacji powoda w sys-
temie teleinformatycznym. Natomiast ze wzgledu na okolicznos¢, ze art. 5052
k.p.c. ma charakter szczegolny w stosunku do art. 187 k.p.c. regulujacego tresc
pozwu w ,,zwyklym” postgpowaniu procesowym, nalezy uzna¢ za dopuszczalne
stosowanie tego ostatniego artykulu w elektronicznym postgpowaniu upominaw-
czym w bardzo ograniczonym zakresie. Ze wzgledu na rozpoznawanie sprawy
W postgpowaniu upominawczym na posiedzeniu niejawnym zastosowania nie
znajdzie w ogole § 2 art. 187 k.p.c. Natomiast art. 187 § 1 k.p.c. nie jest sprzeczny

30 Wskazanie takiego numeru jest wymogiem formalnym pozwu w elektronicznym postgpowa-
niu upominawczym (art. 505°2 § 2 k.p.c.).

31 Zob. przypis nr 18.

~PIS 3-2009.indb 240 2011-02-01 12:30:16



ELEKTRONICZNE POSTEPOWANIE UPOMINAWCZE... 241

z art. 50532 k.p.c. Stanowi on, ze pozew powinien czyni¢ zado$¢ warunkom pi-
sma procesowego’2, a nadto zawiera¢: 1) doktadnie okre§lone zadanie, a w spra-
wach o prawa majatkowe takze oznaczenie warto$ci przedmiotu sporu (chyba ze
przedmiotem sprawy jest oznaczona kwota pieni¢zna); 2) przytoczenie okolicz-
nosci faktycznych uzasadniajacych zadanie, a w miarg potrzeby uzasadniajacych
réwniez wlasciwos¢ sadu. W sprawach rozpoznawanych w postgpowaniu upomi-
nawczym (w tym rowniez w jego elektronicznej formie) w zasadzie dochodzi si¢
wylacznie roszczen pienigznych (art. 498 § 1 k.p.c.). Wymog doktadnego okresle-
nia zadania pozwu bedzie wigc najczesciej dotyczyt odsetek i innych nalezno$ci
ubocznych oraz zadanych kosztow postgpowania. Powod powinien przytoczy¢
réwniez okolicznosci faktyczne uzasadniajace zadanie oraz wskaza¢ dowody na
poparcie swoich twierdzen (nie dotaczajac ich jednak do pozwu — art. 505 § 1
k.p.c.). Nie bedzie natomiast potrzeby uzasadniania wlasciwosci sadu, gdyz be-
dzie ona konsekwencja wyboru mozliwo$ci wniesienia pozwu w elektronicznym
postepowaniu upominawczym.

Przekazanie sprawy do sadu wlasciwego przez e-sad

Do rozpoznawania spraw w elektronicznym postgpowaniu upominawczym
wilasciwy bedzie — bez wzgledu na warto$¢ przedmiotu sporu™ — jeden wydziat
cywilny sadu rejonowego. Rowniez zazalenia od zarzadzen przewodniczacego
oraz od orzeczen sadu elektronicznego (np. od zarzadzenia o zwrocie pozwu,
postanowienia o odrzuceniu pozwu lub sprzeciwu od nakazu zaptaty) bedzie roz-
patrywat jeden e-sad (wydzial odwotawczy sadu okrggowego). Konsekwencja
takiej regulacji bedzie koniecznos¢ przekazywania sprawy do sadu wtasciwosci
ogo6lnej w sytuacji, gdy nie bedzie podstaw do wydania nakazu zaplaty, gdy wy-
dany nakaz zostanie uchylony z urzedu przez sad oraz gdy pozwany skutecznie
whiesie sprzeciw od nakazu zaptaty (art. 505%, 505, 505% k.p.c.). W zwyklym
postgpowaniu upominawczym w razie wystapienia ktorej§ z wymienionych wy-
zej okolicznosci sprawg kieruje si¢ na rozprawe, chyba ze moze ona by¢ rozpo-
znana na posiedzeniu niejawnym (art. 498 § 2 k.p.c.)**. Jezeli migedzy stronami
byta zawarta umowa o wlasciwos¢ sadu (w trybie art. 46 k.p.c.) lub jezeli usta-
wa przewiduje wlasciwos¢ przemienna, a powod wnidst sprawe do rozpoznania
w elektronicznym postgpowaniu upominawczym, to nie moze on — w razie sku-
tecznego wniesienia przez pozwanego sprzeciwu od nakazu zaptaty, niewydania

32 Wymogi te — z modyfikacjami wynikajacymi z istoty postepowania elektronicznego — zostaty
juz omdéwione powyze;j.

33 Por. art. 17 pkt 4 k.p.c.

3% W takiej sytuacji sprawa jest rozpoznawana wedlug ogélnych przepisdéw o postgpowaniu
procesowym.
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badZ uchylenia nakazu zaptaty — zada¢ rozpoznania sprawy przez sad wskazany
w umowie albo przez sad wlasciwosci przemiennej. Zgodnie z art. 46 § 1 zd. 2
k.p.c. sad wskazany w umowie bedzie wylacznie wlasciwy, jezeli strony nie po-
stanowity inaczej lub jezeli powod nie ztozyt pozwu w elektronicznym postepo-
waniu upominawczym. Podejmujac decyzje o wniesieniu pozwu w omawianym
postepowaniu, powod rezygnuje z mozliwosci wyboru sadu wedtug wlasciwosci
przemiennej lub umownej na wypadek skutecznego wniesienia sprzeciwu przez
pozwanego albo niewydania badz uchylenia nakazu zaptaty. Natomiast pozwa-
ny ma mozliwos¢ wyboru sadu wskazanego w umowie prorogacyjnej, jezeli
w sprzeciwie od nakazu zaptaty podniesie zarzut niewlasciwosci usuwalnej sa-
du®. Konieczno$¢ przekazania sprawy do rozpoznania sadowi wiasciwos$ci ogol-
nej albo (na zarzut pozwanego zgloszony w sprzeciwie) sadowi wskazanemu
W umowie prorogacyjnej wynika ze sposobu zorganizowania e-sadu, ktory nie
ma technicznych mozliwosci do rozpoznawania spraw w zwyklym postgpowaniu
procesowym. Pozbawienie powoda mozliwosci wskazania sadu wlasciwego na
podstawie umowy w sytuacji, gdy zdecyduje si¢ on na wniesienie pozwu w elek-
tronicznym postgpowaniu upominawczym, przy réwnoczesnym pozostawieniu
takiej mozliwo$ci pozwanemu nie budzi watpliwosci. Powod, wybierajac poste-
powanie elektroniczne, narusza bowiem postanowienia Umowy prorogacyjne;j.
Takiego naruszenia nie dopuszcza si¢ natomiast pozwany. W zwiazku z tym po-
zbawienie pozwanego prawa wyboru sadu wlasciwego na podstawie umowy pro-
rogacyjnej w przypadku skutecznego wniesienia sprzeciwu nie miatoby zadnych
racjonalnych podstaw.

Sprzeciw od nakazu zaplaty wydanego w elektronicznym
postepowaniu upominawczym

Istotna réznica pomiedzy ,,zwyklym” a elektronicznym postgpowaniem upomi-
nawczym sa wymogi, jakie musi spetnia¢ sprzeciw od nakazu zaptaty. Zgod-
nie z art. 503 § 1 zd. 2 k.p.c. w sprzeciwie od nakazu zaptaty wniesionym
w ,,zwyklym” postgpowaniu upominawczym pozwany powinien wskazac, czy
zaskarza nakaz w catos$ci, czy w cz¢sci, przedstawic¢ zarzuty, ktére pod rygorem
ich utraty nalezy zgltosi¢ przed wdaniem si¢ w spor, a takze pozostate zarzu-
ty przeciwko zadaniu pozwu oraz wszystkie okolicznos$ci faktyczne i dowody
na ich potwierdzenie. Natomiast art. 505% k.p.c. stanowi, ze sprzeciw od na-
kazu zaptaty wydanego w elektronicznym postgpowaniu upominawczym nie
wymaga uzasadnienia i przedstawienia dowodéw, jednak pozwany powinien
w nim przedstawi¢ zarzuty, ktére pod rygorem ich utraty nalezy zglosi¢ przed

35 Zarzut taki nalezy zglosi¢ przed wdaniem si¢ w spdr co do istoty sprawy (art. 202 zd. 1,
art. 505% i art. 505%¢ § 2 k.p.c.).
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wdaniem si¢ w spor co do istoty sprawy. W pozostatym zakresie zastosowanie
art. 503 § 1 zd. 2 k.p.c. w postgpowaniu elektronicznym zostato wytaczone.
Do sprzeciwu nie dotacza si¢ pelnomocnictwa ani innych zatacznikow. Jezeli
pozwany nie zgtasza zadnych zarzutow (np. wspomnianego zarzutu niewlasci-
wosci usuwalnej sadu), to istota sprzeciwu sprowadza si¢ praktycznie do za-
skarzenia nakazu zaptaty. W konsekwencji skutecznego wniesienia sprzeciwu
nakaz zaptaty traci moc w calo$ci, a sprawa zostaje przekazana do rozpoznania
wlasciwemu sadowi (art. 505 k.p.c.). W ,,zwyktym” postgpowaniu upominaw-
czym — w sytuacji gdy sprawe rozpoznaje ten sam sad, ktory wydat nakaz zapta-
ty (lub w ktérym referendarz sadowy wydat nakaz zaptaty), nawet cze$ciowe
uprawomocnienie si¢ nakazu zaplaty jest pozadane z punktu widzenia zasady
ekonomii procesowej i nie pociaga ono za soba niebezpieczenstwa naruszenia
praw stron. Natomiast w przypadku postepowania elektronicznego stuszne jest
zatozenie o konieczno$ci utraty przez nakaz zaplaty mocy w catosci. Pozostaje
ono w zwiazku z trescia art. 505% k.p.c. Zgodnie z § 1 powyzszego artykutu po
przekazaniu sprawy w przypadkach wskazanych w art. 505%, 505* oraz 505°¢
k.p.c. przewodniczacy wzywa powoda do usunigcia brakow formalnych pozwu
oraz uzupelienia pozwu w sposob odpowiedni dla postgpowania, w ktorym
sprawa bedzie rozpoznana*® — w terminie dwutygodniowym od daty dorgczenia
wezwania. W przypadku nieusunigcia brakow formalnych pozwu sad wydaje
postanowienie o umorzeniu postgpowania. W uzasadnieniu projektu noweliza-
cji k.p.c. z 2009 r. podkreslono, ze przyjecie zasady pelnej kontynuacji poste-
powania po ztozeniu sprzeciwu, uchyleniu nakazu zaptaty badz stwierdzeniu
braku podstaw do jego wydania sprawia, iz nie mozna przej$¢ do porzadku
dziennego nad faktem, ze w sadzie elektronicznym wydano nakaz zaptaty badz
byly badane podstawy do jego wydania — a wiec ze toczylo si¢ postgpowa-
nie. W zwiazku z tym nawet jezeli powdd nie usunie brakéw formalnych i nie
uzupelni pozwu w sposob odpowiedni dla postgpowania, w ktorym sprawa
bedzie rozpoznawana, niemozliwe bgdzie na tym etapie wydanie zarzadzenia
o zwrocie pozwu®’. Stad tez nalezy umorzy¢ postgpowanie. Podstawa do wyda-
nia postanowienia o umorzeniu postgpowania bgdzie w takiej sytuacji art. 355
§ 1 k.p.c., gdyz ze wzgledu na nieuzupelnienie brakéw formalnych pozwu nie-
mozliwe jest prowadzenie postgpowania (a tym samym wydanie wyroku w tej
konkretnej sprawie stalo si¢ niedopuszczalne). Odpis postanowienia o umorze-
niu postepowania dorgcza si¢ pozwanemu tylko wowczas, gdy dor¢czono mu

3¢ Wymogi pozwu bgda catkowicie odmienne w sprawach cywilnych rozpoznawanych w zwy-
ktym postgpowaniu procesowym, w postgpowaniu odrgbnym w sprawach gospodarczych czy tez w po-
stgpowaniu odrgbnym z zakresu prawa pracy.

37 Wydanie takiego zarzadzenia jest dopuszczalne tylko na etapie wstgpnej kontroli formalnej,
dokonywanej przed dorgczeniem pozwu. Por. uwagi poczynione wyzej przy omawianiu wymogow for-
malnych pism procesowych w elektronicznym postgpowaniu upominawczym.
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odpis pozwu (art. 505%” § 2 k.p.c.)’’. Natomiast wedtug art. 5057 § 3 k.p.c. je-
zeli powdd uzupelni pozew zgodnie z wymogami § 1, przewodniczacy wzywa
pozwanego do uzupehienia sprzeciwu w sposob odpowiedni dla postgpowa-
nia, w ktorym sprawa bedzie rozpoznana w terminie dwutygodniowym od daty
doreczenia wezwania. Uzupelniony sprzeciw bedzie w istocie odpowiedzia po-
zwanego na pozew>’. Termin dwutygodniowy do uzupetnienia pozwu i sprze-
ciwu jest terminem ustawowym i moze podlegaé przywroceniu na podstawie
art. 168 i n. k.p.c. Przyjete w art. 5057 k.p.c. rozwiazanie jest racjonalne i nie
budzi takich zastrzezen jak omoéwione powyzej przepisy dotyczace brakow for-
malnych pism procesowych w elektronicznym postgpowaniu upominawczym.
Niemniej na gruncie praktycznym na pewno bedzie ono wywolywac szereg
watpliwosci (np. co do celowosci uzupelniania sprzeciwu po utracie mocy
przez nakaz zaptaty).

Podsumowanie

Wszystkie omowione wyzej zagadnienia zwiazane z przepisami regulujacymi
elektroniczne postgpowanie upominawcze stanowia jedynie niewielki fragment
problematyki zwigzanej z wprowadzeniem do polskiego postgpowania cywilne-
go formy elektronicznej. Watpliwos$ci budzi samo usytuowanie analizowanego
postepowania w systematyce k.p.c. Bardziej istotne jest jednak to, ze ustawo-
dawca, wprowadzajac elektroniczne postgpowanie upominawcze, nie uniknat
btedow oraz ze niektore z przyjgtych rozwiazan sg niejasne i niespojne zar6wno
z przepisami normujacymi ,,zwykle” postgpowanie upominawcze, jak i z ogol-
nymi przepisami o postgpowaniu procesowym. Dotyczy to w szczegdlnosci re-
gulacji zawartej w art. 130 § 6 i w art. 505% k.p.c., zgodnie z ktora wniesienie
pozwu bez oplaty oraz wniesienie pisma procesowego w inny sposob niz droga
elektroniczna (tj. w sposob tradycyjny) ,,nie wywotuje skutkow prawnych, jakie
ustawa wiaze z wniesieniem pisma do sadu”. W sytuacji gdy przepis szczegdlny
wprowadza odstgpstwo od ogolnych zasad obowigzujacych w postgpowaniu cy-
wilnym, ograniczajac przy tym prawa stron (w przypadku regulacji z art. 130 § 6
izart. 5053 k.p.c. ograniczenie to dotyczytoby mozliwoS$ci zaskarzania zarzadzen
przewodniczacego i postanowien sadu), musi on by¢ sformutowany jednoznacz-
nie i precyzyjnie. Na pozytywna oceng zastuguje natomiast istotne odformali-
zowanie wymogow pozwu i sprzeciwu od nakazu zaplaty (w tym rowniez przez

3% Taka regulacja nie narusza interesu pozwanego. Jezeli wchodzitoby w grg ewentualne wnie-
sienie zazalenia na postanowienie o umorzeniu postgpowania (bgdace postanowieniem koficzacym po-
stgpowanie w sprawie — art. 394 § 1 k.p.c.), to wnidstby je powdd — jako strona zainteresowana tym, aby
proces sig toczyl.

3 Por. art. 479" k.p.c. w postgpowaniu w sprawach gospodarczych, art. 505° k.p.c. w postepo-
waniu uproszczonym i art. 207 § 1 k.p.c. w ogdlnym postgpowaniu procesowym.
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zrezygnowanie z dotaczania do tych pism pelnomocnictwa i dowodow). W po-
taczeniu z regulacja doreczenia elektronicznego zawarta w art. 131! k.p.c. wply-
nie ono niewatpliwie na istotne usprawnienie i przyspieszenie elektronicznego
postepowania upominawczego. Regulacja pozwalajaca na uzupehienie pozwu
1 usunigcie jego brakow formalnych w sadzie, do ktorego sprawa zostata przeka-
zana — w sytuacji gdy brak byto podstaw do wydania nakazu zaptaty, doszto do
jego uchylenia z urzedu albo gdy utracit on moc wskutek wniesienia sprzeciwu —
jest konsekwencja odformalizowania analizowanego postgpowania. Jezeli braki
pozwu zostana uzupetnione w dwutygodniowym terminie — zostanie zachowana
ciagtos$¢ postgpowania, a pozwany bedzie miat mozliwos$¢ uzupetienia brakow
sprzeciwu. Ta ostatnia mozliwo$¢ mogtaby by¢ zastapiona obowigzkiem wnie-
sienia odpowiedzi na pozew (z rOwnoczesnym zastrzezeniem, ze skuteczne sa
podniesione w tresci sprzeciwu zarzuty, ktore pod rygorem utraty mozliwosci ich
pézniejszego powotania nalezy zglosi¢ przed wdaniem si¢ w spor co do istoty
sprawy). Na podkreslenie zastuguje dopuszczenie mozliwo$ci wniesienia pozwu
w elektronicznym postgpowaniu upominawczym zaréwno w zwyktych sprawach
cywilnych (w tym podlegajacych rozpoznaniu w post¢powaniu uproszczonym),
jak 1 w sprawach pracowniczych i gospodarczych. Stlusznym posunigciem jest
takze przekazanie wszystkich spraw rozpoznawanych w elektronicznym poste-
powaniu upominawczym jednemu sadowi rejonowemu bez wzgledu na warto$é¢
przedmiotu sporu. W przypadku roszczen pieni¢znych udowodnionych doku-
mentami (np. fakturami czy rachunkami) warto$¢ przedmiotu sporu nie powinna
bowiem by¢ kryterium decydujacym o wlasciwosci rzeczowej sadu. Nalezy row-
niez zauwazy¢, ze elektroniczne postgpowanie upominawcze — w odroznieniu od
,,Zzwyklego” postepowania upominawczego — ma charakter fakultatywny. To po-
wod decyduje, czy wniesie pozew w tym postgpowaniu. Wszystkie przedstawione
wyzej zalety elektronicznego postepowania upominawczego —a w szczegolnosci
udogodnienia zwiazane z elektronicznym obiegiem dokumentow — pozwalaja sa-
dzi¢, ze dojdzie do jego upowszechnienia w praktyce, a w konsekwencji rowniez
do wyeliminowania watpliwosci, jakie pojawiaja na gruncie przepisOw normuja-
cych to postgpowanie.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Tadeusz Stanisz

USTERKI LOGICZNO-JEZYKOWE
W TEKSTACH PRAWNYCH I ICH SKUTKI

Niektore teksty prawne (ustawy, rozporzadzenia, statuty, regulaminy, uchwaty
itp.) zawieraja pewne uchybienia pod wzglgdem logicznym lub jezykowym.
Uzywa si¢ w nich zamiennie spdjnikéw logicznych czy niepotrzebnych synoni-
mow. Pojawiaja sig pojegcia (terminy), ktore nie sg okreslone ani w tym tekscie
prawnym, ani w innym. Definicje niektorych z nich nie sa precyzyjne. Pojawiaja
si¢ teksty niejasne, o matej komunikatywnosci.

Tego rodzaju uchybienia logiczno-j¢zykowe maja bardzo gtebokie konse-
kwencje o charakterze prawnym, ekonomicznym, psychologicznym i spotecz-
nym. Bedzie o nich mowa dale;j.

Podczas dwunastoletniej edukacji (szkola podstawowa, gimnazjum, lice-
um) uczniowie zapoznaja si¢ posrednio (gtownie na zajeciach z matematyki)
z niektorymi elementarnymi wiadomosciami z logiki. Ksztaltuje si¢ ich intuicjg
logiczna, wprowadzajac stopniowo znaczenie spojnikow ,,lub”, .,i”, ,,albo”. Czy-
ni si¢ to najczegsciej w kontekscie matematycznym. Formalizm logiczny pojawia
si¢ pod koniec edukacji, w klasach z programem rozszerzonym. Uczniowie po-
znaja wylacznie zwroty:

»p lub q” »p1q” ~jezelip,toq”

,»p jest rtownowazne q”, »hie p”’

Edukacja z zakresu logiki odbywa si¢ na wybranych kierunkach studiow
wyzszych. Dotyczy to oczywiscie krolowej nauk, lecz rowniez prawa, filozofii,
informatyki i niektorych kierunkéw studiow ekonomicznych.
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Obowiazujace minima programowe (sylabusy) z zakresu logiki wyznacza-
ja bogata wiedze, ktora powinien opanowac kazdy prawnik. Na podstawie doku-
mentow i réznych podrecznikéw dochodze do wniosku, ze wymagania z zakresu
logiki sa bardzo wysokie, zarowno ze wzgledu na zakres, jak i glebokie umiejgt-
no$ci. Wymagania te przewyzszaja — pod niektorymi wzgledami — wymagania na
studiach matematycznych. Logika jest jednym z najtrudniejszych przedmiotow
na studiach prawniczych. Swiadcza o tym opinie wielu absolwentow prawa.

Powstaje pytanie, co zostaje z wiedzy logicznej wyniesionej ze studiow
prawniczych po zdaniu egzaminu kursowego, po egzaminie magisterskim, kil-
ka lub kilkanascie lat od ukonczenia studiow? Odpowiedz nie jest zbyt opty-
mistyczna. Swiadcza o tym uchybienia logiczne, zasygnalizowane na poczatku
artykuhu.

Spojniki logiczne ,,lub”, ,,albo”, ,,i” uzywane sg zamiennie. Pojawiaja si¢
symbole ,,lub/i”, ,,i/lub”, ktére nie sa zdefiniowane ani na poziomie szkoty $red-
niej, ani wyzszej. Symbole te przeniknety z literatury anglosaskiej. Sa one uzy-
wane nie tylko w tekstach prawnych, ale i w publikacjach naukowych. Niejedno-
krotnie sami autorzy tych tekstow ich nie rozumieja. Zapytani o to, czy wiedza,
ze alternatywa (lub) dwoch zdan prawdziwych jest zdaniem prawdziwym, majq
trudnosci z odpowiedzia. Utozsamiajg oni alternatywe (lub) z alternatywa roz-
laczna (albo).

Powazne uchybienia logiczne wystepuja w zakresie definicyjnym. Poja-
wiaja si¢ rozne definicje (nierownowazne) danego pojecia. Definicje niektorych
poj¢c sa nieprecyzyjne.

Oczywiscie niektore bardzo ogoélne pojecia, np. ,,dobro wspdlne”, ,,god-
no$¢ osoby”, ,,demokratyczne panstwo prawa”, pozostang bez definicji. Wpro-
wadzenie definicji tych poje¢ zamykatoby droge ewolucji mechanizméw demo-
kratycznych, jak stwierdza prof. M. Safjan.

Wiele jednak pojg¢ nalezy zdefiniowac. Dotyczy to np. pojgcia ,,na utrzy-
maniu”, ktore pojawia si¢ w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
— bez definicji ani tu, ani w kodeksie rodzinnym, opiekunczym.

Z lukami definicyjnymi mamy czgsto do czynienia w problematyce ban-
kowej lub ubezpieczeniowej. I tak nigdzie nie ma definicji pomieszczenia.
Nie wiadomo wigc, czy samochodd jest pomieszczeniem. Taka kwestia o cha-
rakterze semantycznym musial si¢ zajmowac¢ Sad Najwyzszy (po rozpatrywa-
niu sprawy przez dwie instancje), orzekajac ostatecznie, ze samochod nie jest
pomieszczeniem.

Ztodziej skradt klucze od mieszkania, znajdujace si¢ w samochodzie, wta-
mat si¢ do tego mieszkania, okradl, a nastgpnie starannie je zamknal — bez zad-
nego $ladu wltamania. Na mocy wspomnianego orzeczenia Sadu Najwyzszego
towarzystwo ubezpieczeniowe odmdwito wyplaty odszkodowania za skradzione
mienie w mieszkaniu.
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Powaznym problemem w dziatalnosci praktycznej jest niezrozumienie, ze
okreslony termin ma nieraz inne znaczenie potoczne, a inne prawne. I tak sa-
motno$¢ w znaczeniu potocznym to zycie bez innej osoby, a samotnos¢ wedlug
ustawy podatkowej to matka danego dziecka bez mgza albo ojciec danego dziec-
ka bez zony. Zgodnie z tym, wyrokiem Sadu Administracyjnego w Warszawie
rodzicom zyjacym w konkubinacie przystuguje prawo do rozliczenia wspdlnie
z dzieckiem. Jednak nie wszyscy urzednicy skarbowi respektuja ten wyrok. Ta
sytuacja spowodowata zwrocenie si¢ Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra
Finansow.

Brak lub nieostros¢ definicji niektorych poje¢ powoduje dyskusje, ktore
nie moga by¢ nigdy rozstrzygnigte. Ostatnio dotyczy to np. pojgcia ,,pomocy
publiczne;j”, ,,funkcjonariusza publicznego”.

W jednej z ustaw pojawia si¢ termin ,,profesjonalne zawody” — bez defini-
cji, w inngj ,,uciazliwos$¢ zapachowa”.

Wiele klopotow wynika ze statycznego podejscia do prawa. I tak ordy-
nacja wyborcza nie bierze pod uwage, ze procedura odwotawcza moze trwac
dlugo, a na uzupehienie sktadu rady prawo daje tylko 3 miesiace. W jednej
z gmin dwoch samorzadowcow nie ztozyto w terminie o$wiadczen majatkowych
i w mysl obowiazujacych przepiséw stracito mandaty. Zwrocili si¢ wige do sadu
administracyjnego, ktory dopatrzyt si¢ uchybien w dziataniach rady. Sad orzekt
jednak ostatecznie, ze byli radni sa nadal radnymi. A co z ich nastgpcami wylo-
nionymi w dodatkowych legalnych wyborach? Czy rada liczy n czy n + 2 rad-
nych? Odpowiedzi na to pytanie nie ma, nie wiadomo wigc, jak liczy¢ wigkszos¢
przy glosowaniach. Prowadzi to do paralizu prawnego rady.

Inny przyktad statycznego podejscia do prawa wystepuje w problematy-
ce budowlano-zabytkowej. Pozwolenie na rozbiérke budynku nie jest bezwa-
runkowe. Jest ono zawieszone automatycznie z chwila rozpoczgcia procedury
wpisywania terenu, na ktorym znajduje si¢ budynek, do rejestru zabytkow. Ale
deweloper, otrzymawszy pismo o tej procedurze, moze je schowac do biur-
ka i postugiwaé si¢ wydanym wcze$niej pozwoleniem na rozbiorke budynku.
I takie rozbiérki maja miejsce, nawet w obecnosci policji, powodujac czg-
sto nieodwracalne straty roznorodnej natury. Aktualny przyktad to rozbiorka
XIX-wiecznej parowozowni na warszawskiej Pradze. Kto mial wstrzymac tg
rozbiorke? Asystujacy policjanci?

Wybrane przyktady ilustruja wyraznie, jak brzemienne w skutkach sa
usterki logiczno-jezykowe w tekstach prawnych. Wydluzaja one procesy sado-
we, zmuszaja do nadmiernej liczby ekspertyz biegtych (rzeczoznawcow). Oprocz
tych wymiernych skutkow o charakterze ekonomiczno-organizacyjnym najgor-
sze sa chyba jednak niewymierne skutki o charakterze spotecznym.

Obywatele RP nie wiedza do konca, czy ich dziatanie jest zgodne z obo-
wiazujacym prawem. Podobnie jest z organami, ktérych zadaniem jest kontrola
(nadzor) nad przestrzeganiem prawa.
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Minimalizacja usterek logiczno-jgzykowych prowadzi wigc nie tylko do
powaznych efektow ekonomiczno-organizacyjnych, skrocenia proceséw sado-
wych, podejmowania decyzji administracyjnych, jak i do podniesienia kultury
prawno-logicznej, a tym samym do wielu utatwien w gaszczu trudnej problema-
tyki prawne;.

Z powyzszych rozwazan wynika dodatkowy wniosek. W szeroko rozu-
mianym procesie legislacyjnym powinni wspotuczestniczy¢ matematycy, ktorzy
znaja dobrze realia zycia codziennego.
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Jerzy Malec

RYSZARD SZAWLOWSK],
NAJWYZSZE PANSTWOWE ORGANY KONTROLI
II RZECZYPOSPOLITE] [WYDAWNICTWO
VON BOROWIECKY, WARSZAWA 2004, ss. 485]

Monografia autorstwa Ryszarda Szablowskiego zostata poswigcona najwyzszym
panstwowym organom kontroli II Rzeczypospolitej: Najwyzszej Izbie Kontroli
Panstwa, dziatajacej w latach 1919-1921, Najwyzszej Izbie Kontroli z lat 1921-
-1939 oraz Najwyzszej Izbie Kontroli na UchodZstwie, prowadzacej dziatalnos¢
od 1940 do 1991 r. Stanowi ona kontynuacj¢ zainteresowan autora zagadnieniem
kontroli panstwowej, w szczegdlnosci jego wezesniejszych badan nad Izba Obra-
chunkowa Ksiestwa Warszawskiego i Krolestwa Polskiego'.

Autor rozpoczyna swe rozwazania od utworzonego w 1917 r., w ramach
Departamentu Skarbu, Urzgdu Obrachunkowego Kroélestwa Polskiego, by na-
stgpnie omowi¢ dziatalnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa (1919-1921),
Najwyzszej Izby Kontroli (1921-1939), dalej powstaltej po klgsce wrzesniowe;j
we Francji, a nastgpnie przeniesionej do Anglii emigracyjnej Najwyzszej [zby
Kontroli (szczegdlnie skupiajac si¢ na jej dziatalnosci w latach 1940-1945), jak
rowniez konspiracyjnej Sekcji Kontroli dziatajacej od 1942 r. w Delegaturze Rza-
du na Kraj. Do tego dorzuca pewne uwagi na temat okupacyjnego Rechnungshof,
ktorego siedziba byt Krakow, wreszcie traktuje o sytuacji kontroli panstwowe;j

! Por. R. Szabtowski, Najwyzsze panstwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku, Warszawa
1999.
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w kraju w 1945 r. To bardzo szeroki obszar badan, ktory z pewnoscia mogt zo-
sta¢ ograniczony do migdzywojnia, nie mozna jednak z tego tytutu czynic zarzu-
tu, bowiem autor stusznie przyjat zatozenie, iz NIK dziatajaca na emigracji to
kontynuacja prawna swej poprzedniczki, zgodnie z faktem nieuznawania zmian
ustrojowych zaistniatych w Polsce po Il wojnie Swiatowej przez wtadze polskie
w Londynie. Dzigki temu otrzymaliSmy pelny obraz dziejow tej instytucji w ra-
mach jednej pracy.

Na podkreslenie zastuguje uwzglednienie w szerokim zakresie kwestii
terminologicznych (s. 21-26). Rozwazania zostaly oparte na analizie prawno-
-poréwnawczej stosowania terminu ,,kontrola panstwowa” w r6znych okresach
i porzadkach prawnych. Zgadzam si¢ z przyjeta i zastosowana w pracy definicja,
wedle ktorej sformutowany zostat tytut pracy.

Bardzo istotna jest ocena podstawy zrodlowej. Nalezy podkresli¢, ze autor
wykorzystat wszystko, co byto do wykorzystania przy istniejacym stanie zrodet.
Zniszczeniu uleglty bowiem podczas Il wojny §wiatowej akta urzedu, z wyjatkiem
akt personalnych. Pozostate w Archiwum Akt Nowych zasoby materialow archi-
walnych zostalty w pracy skrupulatnie przebadane. Autor opart si¢ sita rzeczy
glownie na drukowanych sprawozdaniach rocznych Najwyzszej Izby Kontroli,
uzupehiajac je o protokoty posiedzen réznych instytucji centralnych w przed-
miocie kontroli panstwowej, akta Tymczasowej Rady Stanu, Rady Regencyjne;j,
Rady Ministrow RP, Ministerstwa Skarbu, a takze o akta samej Najwyzszej 1zby
Kontroli Panstwa (1919-1921) oraz Najwyzszej 1zby Kontroli (1921-1939). Po-
nadto przeanalizowat niezwykle skrupulatnie material normatywny oraz publika-
cje urzedowe odnoszace si¢ do kontroli panstwowej, w szczegolnosci diariusze
z posiedzen Komisji Budzetowej Senatu, sprawozdania stenograficzne Sejmu,
druki sejmowe, dzienniki urzgdowe itp. Do tego nalezy doda¢ liczne publikacje
prasowe oraz literaturg pamigtnikarska, jak rowniez publikacje urzgdowe obce,
przede wszystkim amerykanskie, angielskie, niemieckie czy rosyjskie, wyko-
rzystane w celu ukazania tla porownawczego. Watek komparatystyczny stanowi
takze mocna strong pracy. Bez watpienia pomocna byta tu doskonata znajomos¢
literatury zagranicznej, z ktora autor stykat si¢ przez dtugie lata swej pracy na
obczyznie. Ryszard Szablowski zgromadzit takze w stopniu wystarczajacym lite-
rature przedmiotu.

Przyjeta przez autora konstrukcja pracy nie budzi zastrzezen. Catos¢ po-
dzielit on nastepujaco: przedmowa, wstep, dziewigé rozdziatow, epilog oraz pod-
sumowania wraz z wnioskami koncowymi. Uzupetnione to zostato obszernym
streszczeniem w jezyku angielskim, zalacznikami liczacymi ponad 80 stron, bi-
bliografia, indeksem nazwisk i fotografiami. Nie wiem, czy tak bogaty zestaw
zatacznikow, gdzie spora czesé to druki urzedowe, jest w pelni uzasadniona, bo-
wiem dotarcie do tego materialu nie nastreczaloby zbytnich trudnosci, jednak
skoro wydawca zdecydowat si¢ na ich publikacje, nalezy to przyjac.

W pracy przyjeto uktad chronologiczno-rzeczowy, co wydaje si¢ w pel-
ni zasadne, bowiem ukazuje on ewolucje badanej instytucji w poszczegdlnych
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okresach, z jednoczesnym przedstawieniem poszczegdlnych form jej aktywno-
$ci, zmieniajacych si¢ regulacji prawnych, sktadu osobowego itp. Autor zastoso-
wal ponadto przy pisaniu rozprawy metody formalno-dogmatyczna i historyczna.
Stanowi to rozwigzanie typowe dla prac historycznoprawnych. Nalezy podkresli¢
umiej¢tnos$¢ analizy dogmatycznej w powiazaniu z wlasciwym formutowaniem
ocen syntetycznych.

Kolejne czesci pracy traktuja o genezie najwyzszych panstwowych orga-
néw kontroli w Polsce od kofica I wojny §wiatowej oraz o pracach przygoto-
wawczych do powotania nowej instytucji w niepodlegtej Rzeczypospolitej, wraz
z przedstawieniem jej statusu prawnego (rozdz. I-I1I). Nastgpnie ukazano droge
do powotania w 1921 r. Najwyzszej Izby Kontroli, tacznie z analiza stanu praw-
nego, przedstawieniem kontroli panstwa w dziataniu oraz jej relacji z innymi
organami panstwa (w szczegdlnosci z wladza ustawodawcza i wykonawcza),
a takze z opisem niezrealizowanych koncepcji reformy NIK. Te pig¢ rozdziatow
(rozdz. IV-VIII) stanowi podstawowy element rozwazan i najwazniejsza czgs¢
opracowania. W dalszej cze$ci przedstawiono sylwetki prezesow 1 wiceprezesow
NIK w latach 1919-1939 oraz wyzszych urzednikoéw Kontroli Panstwowej w la-
tach 1938-1939 (rozdz. I1X). Jak mozna sadzi¢, ci ostatni zostali zaprezentowani
z uwzglednieniem jedynie ostatniego roku ich pracy — dla ilustracji sktadu per-
sonalnego analizowanej instytucji i jedynie w formie wykazu reprodukowane-
g0 W Roczniku Politycznym i Gospodarczym 1939. Catos¢ konczy Diugi Epilog,
ukazujacy losy omawianej instytucji po wybuchu wojny we wrzesniu 1939 r.,
oraz Podsumowanie wzbogacone o rozwazania komparatystyczne. W poszcze-
gblnych czesciach pracy autor przedstawil podstawowe zasady organizacyjne
NIK, kryteria oraz rodzaje wykonywanych kontroli.

Podkreslajac w tym miejscu wysoka oceng recenzowanej rozprawy, wy-
petiajacej luke w badaniach nad kontrola panstwowa Il Rzeczypospolitej, nie
sposob nie wskazaé takze pewnych jej niedostatkow.

Po pierwsze, razi nadmierne stosowanie licznych cytatow we wszystkich
rozdziatach pracy. Rozumiem, ze autor chciat w pelni wykorzysta¢ zebrany ma-
teriat archiwalny, nadto zilustrowa¢ omawiana materi¢ fragmentami wypowie-
dzi uczestnikow opisywanych wydarzen, jednak pojawianie si¢ na kazdej nie-
mal stronie kilku nawet cytatow budzi moje opory. Niekiedy odnosi si¢ wrgcz
wrazenie, ze owe przytoczenia zast¢puja samodzielne opisy i analizy pewnych
watkow.

Po drugie, autor poddal analizie jedynie relacje NIK z organami wladzy
ustawodawczej i wykonawczej, zupetnie natomiast pominat watek umiejscowie-
nia tej instytucji w strukturze pozostatych organéow kontrolnych II Rzeczypo-
spolitej, zar6wno w odniesieniu do kontroli wewngtrznej (w obrgbie organdw
administracji, cho¢by poprzez instytucje nadzoru instancyjnego), jak i kontroli
zewnetrznej. W odniesieniu do tej ostatniej szczegdlnie brakuje podjecia watku
sadownictwa administracyjnego.
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Po trzecie, zdecydowanie utrudnia lekture zamieszczenie przypisOw na
koncu kazdego z rozdzialéw. To metoda nigdzie juz niestosowana, ktoéra zmusza
czytelnika do ciaglego wertowania pracy i wydtuza sama lekture, a takze dekon-
centruje.

Po czwarte, zestawienie bibliograficzne jest fatalne. Nie dos¢, ze wymie-
szano opracowania zrodtowe, teksty normatywne (np. konstytucje), dokumenty
czy pamigtniki z literatura przedmiotu, to nadto brak niektorych pozyc;ji literatury
cytowanych w pracy (np. autorstwa L. Garlickiego, Z. Witkowskiego) w zesta-
wieniu koncowym.

Wreszcie po piate, w rozprawie niemal zupetie nie wykorzystano wcze-
$niejszych prac o Najwyzszej Izbie Kontroli, poza krotkim ich scharakteryzowa-
niem we wstepie. Biorac pod uwage krytyczne opinie na ich temat formutowane
przez autora, mozna sadzi¢, ze uznat on je za niewarte uwzglednienia. To jednak
swoisty btad w sztuce. Mozna polemizowac z autorami, nie nalezy jednak ich igno-
rowac. Szczegdlnie ze prac o NIK w okresie powojennym powstato nie tak wiele.

Reasumujac, chcialbym — mimo podniesionych wyzej uwag krytycznych
— podkresli¢ znaczenie podjetego tematu, fakt opracowania po raz pierwszy w li-
teraturze monograficznego studium najwyzszych panstwowych organéw kon-
troli II Rzeczypospolitej oraz w pelni nowatorski charakter ocenianej ksigzki.
Swiadczy ona o dobrym warsztacie naukowym autora, ktory jest doswiadczonym
badaczem z dlugim stazem, zwlaszcza zagranicznym, cieszacym si¢ mi¢dzynaro-
dowym uznaniem nie tylko w zakresie badan nad kontrola panstwowsa. Zgadzam
si¢ ze sformutowang w ksiazce teza podkreslajaca wysoka oceng rozwiazan w za-
kresie kontroli panstwowej realizowanych w dobie II Rzeczypospolitej, z jedno-
czesnym dostrzezeniem typowej dla okresu po przewrocie majowym rosnacej
tendencji do ograniczania niezaleznos$ci wielu instytucji publicznych, co dotkne-
to takze Najwyzsza Izbg Kontroli, czyniac z niej organ zalezny w gtdéwnej mierze
od wladzy wykonawczej.

Wypada na koniec stwierdzi¢, ze praca Ryszarda Szablowskiego, wypet-
niajac istniejaca w badaniach nad kontrola panstwowa w Polsce migdzywojenne;j
luke, przyczyni si¢ jednoczesnie do rozbudzenia zainteresowania ta problematy-
ka wérod badaczy ustroju I Rzeczypospolite;j.
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Marcin Pienigzek

IWONA BOGUCKA, TOMASZ PIETRZYKOWSKI,
ETYKA W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]
[LEXISNEXIS, WARSZAWA 2009, ss. 271]

Etyka w administracji publicznej jest trzecia pozycja! w godnej uwagi serii wy-
dawniczej, tworzonej przy wspotpracy Wydawnictwa LexisNexis z Instytutem
Etyki Prawniczej?. Nalezy oceni¢ pozytywnie pojawienie sie na polskim rynku
ksiggarskim cyklu poswigconego szeroko rozumianej etyce zawodow prawni-
czych, przygotowywanego zaréwno przez praktykow, jak i przedstawicieli nauki
prawa z takich osrodkow akademickich, jak Uniwersytet Warszawski, Uniwersy-
tet Slaski czy Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego.

Etyka w administracji publicznej to podrecznik akademicki, napisany
przez autorow taczacych wiedze teoretyczna z doswiadczeniem praktycznym,
zdobytym w omawianej dziedzinie. Iwona Bogucka jest doktorem nauk praw-
nych i zarazem s¢dzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego. Z kolei radca
prawny dr Tomasz Pietrzykowski petnit w latach 2005-2007 funkcje wojewody
$laskiego. Oboje autorzy pracuja jako adiunkci na WPiA Uniwersytetu Slaskiego,
co daje gwarancj¢ trafnego metodologicznie ujecia poruszanej problematyki.

! Wczesniej w serii ukazaly si¢: monografia M. Pieniazka Etyka sytuacyjna prawnika (2008)
oraz praca zbiorowa Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy, red. H. 1zdebski, P. Skuczynski
(2008). Do druku ztozono monografi¢ P. Skuczynskiego Status etyki prawniczej (w planach wydaw-
niczych na rok 2010).

2 Instytut Etyki Prawniczej jest organizacja pozarzadowa, dziatajaca w formie fundacji. Zob.
www.etykaprawnicza.pl — 20 XI 2009.
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Najwazniejszym problemem natury metodologicznej, jaki musieli rozwia-
za¢ autorzy, byto harmonijne potaczenie w podreczniku czgsci przedstawiajace;j
zagadnienia z zakresu etyki ogolnej i etyki zawodowej z czgscia poswigcona obo-
wiazujacym, takze w sensie prawnym, uregulowaniom z zakresu etyki admini-
stracji publicznej. Z tego wzgledu w publikacji podjeto wysitek przejscia z ptasz-
czyzny og6lnych rozwazan filozoficznych do sfery praktyki stuzby cywilne;j,
majac na uwadze specyfike docelowej grupy czytelnikow, to jest przede wszyst-
kim studentéw administracji oraz urzednikéw praktykow. Ostatecznie sposob,
w jaki prowadzony jest tok rozumowania, przypomina nieco ruch wahadta: roz-
poczyna sig rozwazaniami najogolniejszymi, dotyczacymi zagadnien z zakresu
etyki 1 moralnos$ci (rozdziaty I-11I), a potem skupia si¢ na bardziej szczegdtowej
kwestii kodyfikacji etyki zawodowej (rozdziat IV). Nastepnie wywod ogniskuje
si¢ na konkretnych uregulowaniach z zakresu obowiazujacego prawa, m.in. na
normatywnych podstawach odpowiedzialnosci urzednikow administracji (roz-
dzial V), by zosta¢ poprowadzonym z powrotem w strong ogolniejszych pojec,
konstytutywnych dla etyki administracji publicznej, takich jak praworzadnosé,
interes publiczny, neutralno$¢ polityczna czy profesjonalizm (rozdziaty VI-IX).
Nalezy podkresli¢, ze w ostatniej z wyrdznionych czesci autorzy omawiaja ko-
lejne zagadnienia wieloaspektowo, zarowno z uwzglednieniem wprowadzonych
wczesniej watkow prawnych, jak i etyczno-zawodowych, syntetyzujac tym sa-
mym perspektywy przyjmowane we wczesniejszych rozdzialach. Dokonanie
tej syntezy w sposob jasny dla czytelnika nalezy uzna¢ za szczegodlng zalete
publikacji.

Jak powiedziano, ksiazka sktada si¢ z dziewigciu rozdzialow, ktore mozna
podzieli¢ umownie na cztery czgsci. W pierwszej z nich autorzy, przyjmujac za
punkt wyjscia semantyke i logike, wprowadzaja podstawowe zagadnienia z zakre-
su etyki i moralnosci. Nalezy uzna¢ za celowe rozpoczgcie wywodu (w rozdziale I)
uwagami o wartosci logicznej zdan, o faktach naturalnych i konwencjonalnych,
a nastgpnie omowienie pojgcia normy (jako szczegélnego typu wypowiedzi),
przy uwzglednieniu elementéw teorii jezyka performatywnego. Takie otwarcie
poruszanej problematyki pozwala na osadzenie zagadnien etycznych w siatce po-
jeciowej, przyswojonej przez studentéw administracji podczas pierwszego roku
studiow, gtownie w ramach zajeé z logiki i wstepu do prawoznawstwa. Jest ono
réowniez bliskie praktyce urzedniczej, ktora wiaze si¢ w zasadniczej mierze z lo-
giczno-jezykowa wykladnia tekstow prawnych. Rozdziat II to klasyczny, przy-
stepny wyktad rudymentarnych zagadnien z zakresu teorii moralnosci. Autorzy
prezentuja w nim szereg podstawowych poje¢, takich jak np. etyka deskryptyw-
na i normatywna, obiektywizm i subiektywizm, kognitywizm i nonkognitywizm,
nawiazujac do dorobku wielkich filozoféw — Sokratesa, Arystotelesa, Davida
Hume’a, Ludwiga Wittgensteina i wielu innych. Nastepny, 111 rozdziat, po§wigco-
ny jest problematyce etyki normatywnej, tj. etyce bedacej forma pogladu etycz-
nego, ktory implikuje pewne stanowisko, np. w postaci obrony lub odrzucenia
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okreslonych norm®. W tym kontekscie nalezy wskazac, ze etyka zawodowa jest
przede wszystkim etyka normatywna, a nie deskryptywna, gdyz nie koncentru-
je si¢ na opisie zachowan pewnej grupy (np. urzednikéw administracji), lecz na
konstruowaniu wzordw powinnego, etycznego postgpowania w okreslonym za-
wodzie. Majac to na uwadze, autorzy przyblizaja dwa najwazniejsze nurty etyki
normatywnej, to jest kantowska etyke deontologiczna, zwana etyka obowiazku,
oraz etyke konsekwencjalistyczna, ze szczegdlnym uwzglednieniem etyki utyli-
tarystycznej Jeremy’ego Benthama i Johna Stuarta Milla. Cieszy, ze w rozdziale
znalazlo si¢ miejsce na krytyke utylitaryzmu, jak rowniez na dopeklienie obrazu
przez odradzajacy si¢ obecnie nurt etyki cnot, czerpiacy gtdwnie z Etyki nikoma-
chejskiej Arystotelesa. Omowione perspektywy etyczne — deontologiczna, utyli-
tarystyczna i teleologiczna — w satysfakcjonujacy sposob wyznaczaja pole rozwa-
zan na temat bardziej szczegdtowej problematyki etyki zawodowe;j.

Za druga czg$¢ pracy uzna¢ mozna rozdziat IV, bedacy wykladem teo-
rii etyki zawodowej. W konteks$cie dorobku wybitnych polskich etykow (m.in.
M. Ossowskiej, 1. Lazari-Pawtowskiej, T. Kotarbinskiego, L. Kotakowskiego)
autorzy podrgcznika przyblizaja szereg weztowych zagadnien z omawianego
zakresu, takich jak kwestia umiejscowienia etyki zawodowej na tle tzw. etyki
ogoblnej czy tez problem jej jurydyzacji i kodyfikacji. Nastepnie, w nawiazaniu
do pogladéw Lona Luvoisa Fullera, oméwione jest zagadnienie wspoétistnienia
w etyce zawodowej tzw. moralnosci obowiazku i moralnosci aspiracji (podtoze
pod te rozwazania przygotowano w rozdziale III). Osobne miejsce posSwigcono
dalszym istotnym zagadnieniom terminologicznym — zwtaszcza pojeciu zawodu
w konteks$cie postgpujacej profesjonalizacji spoteczenstwa. Za pozytyw rozdzia-
hu nalezy uzna¢ fakt, iz wiele z prezentowanych w nim kwestii postawionych
jest problemowo. Dobrym przyktadem moze by¢ dyskusja zagadnienia kodyfi-
kacji etyki zawodowej, w ktorej gltos oddano zwolennikom i przeciwnikom tego
rozwiazania.

Jako trzecia cze$¢ pracy uznaé nalezy rozbudowany rozdziat V, zatytu-
towany Infrastruktura etyczna administracji publicznej. Pod pojeciem tym, jak
pisza autorzy, kryje si¢ ,,zespot czynnikéw zaré6wno o materialnym, jak i niema-
terialnym charakterze, motywujacych do zachowan profesjonalnych i zgodnych
z wysokimi standardami postgpowania, okre$lajacych standardy tego zachowa-
nia oraz wprowadzajacych regulacje ograniczajace zachowania niepozadane™.
Autorzy podkreslaja, ze elementy takiej infrastruktury, dzielone na elementy
zarzadzania, wspierania i kontroli, maja bardzo zréznicowany charakter. Sa to
zardbwno normy prawne, kodeksy etyczne, jak i wola polityczna oraz aktyw-
no$¢ obywatelska’. Zasadnicza czg¢§¢ rozdzialu to omoéwienie stypizowanych

3 S. Andersen, Wprowadzenie do etyki, przet. J. Zylicz, R. Piotrowski, Warszawa 2003, s. 19.
4 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 131.
5 Ibidem.
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W powyzszy sposob elementow infrastruktury etycznej, przy daleko idacym opar-
ciu prowadzonego wywodu na materiale normatywnym. Jego sedno stanowia
analizy odwotujace si¢ do obowiazujacych aktow prawnych i przez to przystepne
dla studentéw administracji czy kadry urzgdniczej. Jak wskazywano wyzej, ta
czg$¢ pracy stanowi jej najbardziej prawniczy fragment — istotne dopehienie,
wprowadzone po rozwazaniach z zakresu etyki ogdlnej, normatywnej, zawodo-
wej itp. Autorzy odwoluja si¢ tu do unormowan Konstytucji RP, do ustawodaw-
stwa zwyktego, m.in. do ustawy o pracownikach urzedow panstwowych, o stuzbie
cywilnej i k.p.a. oraz do prawa europejskiego, np. do Karty praw podstawowych,
a takze do przyjetego przez Parlament Europejski europejskiego Kodeksu dobre;j
administracji. W nawiazaniu do tego ostatniego, osobny punkt poswigcono kon-
kretnym kodyfikacjom etyki urzedniczej — m.in. migdzynarodowemu Kodekso-
wi etycznemu funkcjonariuszy panstwowych ONZ i polskiemu Kodeksowi ety-
ki stuzby cywilnej. Rozdziat domyka ogolna prezentacja instrumentow kontroli
umozliwiajacych realizacj¢ zasad dobrej administracji (rozumianych tak w spo-
sOb normatywny, jak i instytucjonalny) oraz mechanizméw odpowiedzialnos$ci
cywilnej, karnej i dyscyplinarnej — w przypadku ich naruszenia.

Na ostatnia, wyrdzniong umownie, czg$¢ publikacji sktadaja si¢ rozdzialy
od VI do IX. Sa one prezentacja najwazniejszych wartosci, konstytutywnych dla
etyki administracji publicznej; z tego wzgledu moga by¢ odczytane jako powrot
do wczesniejszej problematyki ogolnej. Z drugiej strony stanowia one udana syn-
teze wprowadzonej wczesniej perspektywy moralnej i prawnej. Jak wskazywano,
to umiejgtne potaczenie jest najwigksza zaleta podrgcznika, rozstrzygajaca o jego
warto$ci jako pomocy dydaktycznej w nauczaniu etyki zawodowej. Potrzebne
sa na polskim rynku wydawniczym publikacje przetamujace postulowana przez
pozytywizm prawniczy opozycje¢ miedzy prawem a moralnos$cia i uwrazliwiajace
tym samym czytelnikoéw na wieloptaszczyznowe myslenie normatywne (w oma-
wianym przypadku w sferze etyki urzednicze;j).

W rozdziale VI poddano analizie pojgcie praworzadnosci, z uwzglednie-
niem jego centralnego miejsca w etyce administracji publicznej. Autorzy wy-
liczaja niektére akty normatywne (zardwno prawne, jak i etyczno-zawodowe),
w ktorych pojgcie to wystepuje, a nastgpnie przystepuja do jego filozoficzno-
-prawnej dekonstrukcji, nawiazujac m.in. do mysli Herberta Lionela Adolphusa
Harta, Neila MacCormicka i Josepha Raza. Wywod teoretyczny potaczony jest
z analizg przepisow Konstytucji RP oraz k.p.a. Na szczeg6lna uwage zastuguja
fragmenty poswigcone normatywnym podstawom odmowy przez urzednika za-
chowania bedacego naruszeniem prawa, a takze konczace rozdzial rozwazania
0 przestrzeganiu przezen prawa w zyciu prywatnym. W rozdziale VII — podob-
nym w konstrukcji do VI — omdwiona jest wartos¢, jaka w etyce urzedniczej
stanowi interes publiczny. Rozdzial otwiera krétka prezentacja sporéw termino-
logicznych odnoszacych si¢ do omawianego pojecia. W jego kontekscie autorzy
poruszaja kwestig tajemnicy zawodowej, z drugiej zas strony — transparentnosci
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administracji jako gwarancji ochrony interesu publicznego, m.in. w nawiazaniu
do przepiséw ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Dzigki temu refleksja
prowadzona na wysokim poziomie uogdlnienia przeplata si¢ ze szczegdélowymi
przepisami, zaczerpnigtymi z wymienionego aktu normatywnego. Istotne sa roz-
wazania zawarte w koncowej czgsci rozdzialu, dotyczace perfekcjonistycznego
aspektu etyki administracji publicznej, ktory moze przejawiaé si¢ w ograniczeniu
urzedniczego prawa do prywatnosci, z uwagi na dominujacy charakter interesu
publicznego. Przedostatni, VIII rozdziat ksiazki poswigcony jest bezstronnosci
i neutralno$ci politycznej jako wartosciom konstytutywnym dla administracji
publicznej w modelu przyjetym w polskim ustawodawstwie oraz w dopetniaja-
cym je Kodeksie etyki stuzby cywilnej. Refleksja autorow rozwijana jest takze
w kontek$cie unormowan polskiej ustawy zasadniczej, europejskiego Kodek-
su dobrej administracji, a takze kilku — przywotanych w przypisie — orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego. Autorzy szerzej kontekstualizuja omawiana pro-
blematyke, nawiazujac m.in. do do$§wiadczen amerykanskich (w szczegolnosci
do zjawiska partisan politics). W rozdziale znajduje si¢ ponadto krétka analiza
takich istotnych zagadnien, jak urzednicza lojalno$¢ wobec przetozonych, kon-
flikt interesow czy korupcja. Sposob, w jaki zarysowano trzy powyzsze kwestie,
moze budzi¢ niewielkie zastrzezenia. Po pierwsze, pojecie urzedniczej lojalnosci
bywa wiazane z konstytutywna dla etyki administracji publicznej zasada hierar-
chicznego podporzadkowania, ktora w podrgczniku zostata wlasciwie pominig-
ta. Tymczasem jest to jedno z pojeé, ktore pozwala uchwyci¢ tozsamos¢ etyki
administracji publicznej na tle innych rodzajow etyki zawodowej, a w szcze-
g06lnosci etyki zawodow prawniczych®. Po drugie, stosunkowo niewiele miejsca
poswigcono problemowi konfliktu interesow (publicznego i prywatnego), kto-
ry w dojrzatych rodzajach etyki zawodowej (np. w USA czy Wielkiej Bryta-
nii) zajmuje nieomal centralne miejsce i jest normowany niezaleznie od innych
zagadnien etyki urzedniczej’. Po trzecie, ramowo naszkicowano problematyke
korupcji, koncentrujac si¢ na zagadnieniu odpowiedzialnoéci prawnokarnej za
przyjecie korzysci majatkowej lub osobistej. Jest to moze o tyle uzasadnione, ze
analiza wspomnianego zjawiska, bedac przedmiotem licznych, specjalistycznych
publikacji, przekracza ramy kompleksowego podrecznika®. Nalezy doda¢é, ze

¢ J. Stepien wskazuje na dwa modele etyczne, ktore nie powinny by¢ ze soba mieszane w za-
wodach prawniczych. Sa to: model horyzontalny, typowy np. dla etyki sedziowskiej, w ktorej dominuje
zasada wzajemnej niezawistosci, i model wertykalny, w ktorym ton nadaje zasada hierarchicznego pod-
porzadkowania, typowa dla etyki urzedniczej. Por. J. Stgpien, Etyka sedziego, [w:] Etyka — deontologia
—prawo, red. P. Steczkowski, Rzeszow 2008, s. 22.

7 Por. R Mountfield, Brytyjski model stuzby cywilnej w procesie zmian, [w:] Stuzba cywilna
a etyka w zyciu publicznym, red. J. Jackl, Warszawa 1996, s. 54-66; T. Kontek, Etyka w stuzbie publicz-
nej, Warszawa 1996, s. 2-16.

8 Wiele szczegotowych informacji na powyzszy temat mozna znalez¢ m.in. na stronie programu
,.Przeciw Korupcji”, ktory jest realizowany przez Fundacjg im. Stefana Batorego. Zob. www.batory.org.
pl/korupcja — 20 XI 2009.

~PIS 3-2009.indb 263 2011-02-01 12:30:18



264 MARCIN PIENIAZEK

zagadnieniem, ktorego prezentacja wzbogaciltaby rozdziat VIII, jest konstytutyw-
na dla etyki administracji publicznej zasada stuzebnego charakteru stuzby cywil-
nej (wymieniona w § 1 ust. 2 KESC). Zasadg t¢ uznac¢ nalezy za kolejny, pierw-
szorzedny wyznacznik tozsamosci etyki urzedniczej, godny analizy w podobnej
publikacji. Ostatni, IX rozdzial ksiazki poswigcono wartosci, jaka jest urzedniczy
profesjonalizm. Autorzy omawiaja 6w perfekcjonistyczny wymog etyczno-za-
wodowy z uwzglednieniem takich pojec, jak sumienno$é, odpowiedzialno$é czy
kreatywnos$¢, w bezposrednim nawiazaniu do § 2 KESC. Przy okazji krotkiej
analizie poddano problem mobbingu w kontekscie unormowan Kodeksu pracy.
Rozdzial i cala ksiazke koncza uwagi o racjonalnym gospodarowaniu srodkami
publicznymi oraz o etycznym obowiazku samodoskonalenia zawodowego.

Podsumowujac, Etyka w administracji publicznej to ciekawie skonstru-
owany, napisany z wyczuciem podrecznik, taczacy elementy etyki zawodowej
i filozofii prawa z wiedza urzednicza o praktycznym charakterze. Drobne za-
strzezenia budzi¢ moze tylko ujecie, jak rowniez pominigcie pewnych zagadnien
w rozdziale dotyczacym bezstronnosci i neutralnosci pracownikow administracji.
W niczym nie zmienia to faktu, Ze recenzowana ksiazka pozostaje w mijajacym
roku najwazniejsza publikacja w swojej dziedzinie.
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Panstwo i Spoleczenstwo
IX: 2009 nr 3

Monika Skowyra, Pawet Klimek

PIERWSZA STUDENCKA SYMULACJA
ROZPRAW SADOWYCH

W dniach 5 1 6 maja 2010 r. Studencka Poradnia Prawna Krakowskiej Akade-
mii (SPP KA) zorganizowata w formie konferencji naukowej pierwsza studenc-
ka symulacje rozpraw sadowych. W konferencji uczestniczyli: prezes Fundacji
Uniwersyteckich Poradni Prawnych (FUPP) — mgr Filip Czernicki, opiekunowie
1 studenci poradni, a takze wyktadowcy i studenci polskich wydziatow prawa
oraz prawnicy praktycy — sedziowie, adwokaci, radcy prawni.

Cel konferencji mozna uzna¢ za zbiezny z zadaniem, jakie stawiaja sobie
studenckie poradnie prawne, czyli przede wszystkim nauka prawa poprzez prak-
tyke. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze o ile dziatalno$¢ w ramach poradni umozliwia
studentom kontakt z realnym klientem i jego problemem prawnym (rozwiazywa-
nym pod opieka pracownika naukowego), o tyle przewaznie nie daje mozliwosci
realnego sprawdzenia swoich umiejgtnosci na sali sadowej. Warsztat prawnika
nie opiera si¢ wylacznie na umiejetnym shuchaniu i zbieraniu informacji, kto6-
re wienczy sporzadzenie opinii, ale takze na werbalnym przedstawianiu swoich
racji i umiejgtnosci odpierania ad hoc argumentdéw przeciwnika oraz zadawania
pytan swiadkom, ktérych zeznania niejednokrotnie moga okaza¢ si¢ zaskakujace.
Dlatego tez opiekunowie i studenci SPP KA, dostrzegajac luke w dziatalno$ci
polskich poradni, podjeli sig¢ zorganizowania omawianej konferencji.

Konferencj¢ rozpoczgto referatem wygloszonym przez 6wczesnego sekre-
tarza zarzadu SPP KA, dotyczacym procesu upraktycznienia i reformy studiow
prawniczych w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej,
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Republice Federalnej Niemiec i Rzeczypospolitej Polskiej. W trakcie wystapienia
prelegent zwrocit uwage na skutecznosci metody praktycznego nauczania prawa,
takie jak rozwiazywanie kazusoéw, symulacja rozpraw i obstugi klienta oraz ucze-
nie innych — czyli szybkie wykorzystywanie zdobytej wiedzy, a takze poréwnat
system zaje¢ w ramach colleges — katedr wydziatow prawa uniwersytetow bry-
tyjskich z polskim systemem seminariow magisterskich. Ponadto w ramach wy-
stapienia przeanalizowane zostaly tendencje rozwoju rynku ustug prawnych oraz
perspektywy zatrudnienia absolwentow prawa w réznych sektorach rynku we
wszystkich trzech wymienionych krajach. Zwrocono tez uwage na mozliwosci
rozwoju studenckich poradni prawnych, ktére moglyby przyjmowac rolg podob-
na do inkubatoréw przedsigbiorczosci oraz, pod patronatem kancelarii, urzgdow
publicznych i samorzadow prawniczych, przyjac¢ rol¢ assessment centers — cen-
trow oceny, wypracowana m.in. przez Royal Air Forces — Krolewskie Sity Po-
wietrzne, a wykorzystywana obecnie w procesie rekrutacji pracownikow m.in.
przez spotke Pricewatterhouse Coopers. W kontek$cie tym warto wspomniec, ze
wspotczesny polski ruch kliniczny jest najwigkszym i najprezniej rozwijajacym
si¢ w Europie, dlatego tez rozwiazania i doswiadczenia zdobyte i wypracowa-
ne na jego gruncie moga stanowi¢ unikalne i innowacyjne know-how, z ktérego
z czasem moglyby czerpa¢ uczelnie prawnicze.

Sama metoda nauki przez symulacj¢ nie jest metoda nowa i od lat byta
wykorzystywana w polskich i zagranicznych uczelniach. Warto przytoczy¢ stowa
prezesa FUPP, ktore padty przy okazji jego krétkiej wypowiedzi dla Krakowskiej
Telewizji Internetowej (KTVI): ,,Metoda ta nigdy nie byta stosowana na taka skale
w $rodowisku studenckich poradni prawnych”. Dlatego tez w zalozeniach zarzadu
SPP KA ogolnopolska symulacja ma sta¢ si¢ wydarzeniem cyklicznym i z cza-
sem moze przeksztatci¢ si¢ w konkurs, w ktorym petnomocnicy procesowi beda
rywalizowa¢ w systemie pucharowym. Warto zwr6ci¢ uwage, ze zmagania takie
organizowane sg przez Uniwersytet Harvarda juz od 1911 r. Organizuje je takze
stowarzyszenie ELSA, zardwno na poziomie ogolnopolskim, jak i europejskim,
nie sa one jednak zbyt popularne i znane w$rdd polskich studentéw prawa.

W ramach konferencji odbyly si¢ cztery symulacje rozpraw: z zakresu pra-
wa podatkowego, prawa karnego, prawa pracy i prawa cywilnego. Kazda z roz-
praw trwata okoto godziny. Ze wzgl¢du na ograniczone ramy czasowe konferen-
cji, a takze pierwotne zatozenia, wedtug ktorych rozprawy miaty by¢ nagrywane
1 transmitowane za posrednictwem telebimu wystawionego w korytarzu przez
KTVI, prawa oratorskie stron zostaty ograniczone do jednej wypowiedzi i riposty
oraz przestuchania maksymalnie dwoch swiadkow. Polskie prawo procesowe nie
przewiduje oczywiscie takich ograniczen, warto jednak zwroci¢ uwagg, ze za-
bieg ten, ktory opierat si¢ na dzentelmenskiej umowie pomiedzy sedzia a petno-
mocnikami, spowodowal, ze rozprawy przebiegaly sprawniej, niz ma to miejsce
w polskich sadach.

Rozprawa z zakresu prawa podatkowego dotyczyta obowiazku ptatnosci
podatku od warto$ci dodanej (VAT) w §wietle orzecznictwa Europejskiego Try-
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bunatu Sprawiedliwosci. Pomimo tego, ze sprawa dotyczyta prawa podatkowego,
ktore nie emocjonuje studentdw tak bardzo jak chociazby prawo karne, to jednak
zainteresowata nie tylko studentow i prawnikoéw specjalizujacych si¢ w prawie
podatkowym. Wptynelo na to posrednio dziatanie strony odgrywajacej rolg pet-
nomocnikow dyrektora Izby Skarbowej w Krakowie, ktore mozna byto odebrac
jako probg rekompensowania strat budzetu spowodowanych dziatalnoscia mafii
paliwowej poprzez opodatkowanie przedsigbiorcoéw, ktorzy nieswiadomie pro-
wadzili interesy z organizacja przestepcza. Istotne w symulacji okazaty si¢ takze
zasady etyki prawniczej — podczas przygotowan do symulacji, a takze w jej trak-
cie pelnomocnicy skarzacego niejednokrotnie stawali wobec sytuacji ukrywania
faktow i zwyklego o nich niewspominania, a pracownicy Izby Skarbowej przed
granicami tego, jak daleko urzad skarbowy moze wkracza¢ w sferg zycia prywat-
nego podatnika. Symulacja zostata przygotowana przez studentéw sekcji prawa
administracyjnego i sekcji prawa podatkowego SPP KA oraz studentow Towa-
rzystwa Biblioteki Stuchaczow Prawa Uniwersytetu Jagiellonskiego. Opiekunem
naukowym symulacji byt dr Michat Kobylarz.

Symulacja z zakresu prawa karnego dotyczyta przestepstwa kazirodztwa
(dobrowolnego), ktérego dopuscili sig brat z siostra — wychowywani przez pe-
wien czas osobno, gdyz siostra z powodu zlej sytuacji materialnej rodziny zostata
oddana na kilka lat do domu dziecka. Po powrocie dziewczyny do rodzinnego
domu rodzenstwo si¢ w sobie zakochato i pomimo $wiadomosci, iz popetniaja
przestepstwo, postanowili wspotzy¢ jak normalna para. Rozprawa ta wzbudzita
najwigksze zainteresowanie studentow — na widowni brakowato miejsc, a mimo
to duza cze$¢ osdb obecnych na sali zdecydowata si¢ obserwowac rozprawe na
stojaco. Studenci sekcji prawa karnego SPP KA i Uniwersyteckiej Poradni Praw-
nej Uniwersytetu Wroctawskiego, ktorzy przygotowali symulacje, zdecydowali
si¢ na poruszenie akurat tego problemu, gdyz obecnie zasadnos¢ jego regulacji
prawnej budzi burzliwe dyskusje, nie tylko na gruncie prawa polskiego, ale i in-
nych panstw. Na fakt ten zwrdcita uwage dr Barbara Namystowska-Grabarczyk
— opiekunka Uniwersyteckiej Poradni Prawnej Uniwersytetu Warszawskiego —
przytaczajac zdarzenia sprzed kilku lat z Niemiec, ktore wciaz sa przedmiotem
postepowania przed sadami niemieckimi. Jednym z najciekawszych punktow tej
rozprawy byto wystapienie obrony oskarzonych z wnioskiem do TK o zbadanie
zgodnosci art. 201 k.k. z konstytucja RP. Pelnomocnicy strony oskarzone;j sta-
neli przed pytaniem, jak bardzo moga zwiaza¢ si¢ z nig mentalnie, gdy uwazaja
jej racje za shuszne i jednoczesnie wiedza, ze strona ta Swiadomie tamie prawo.
Prokurator wspierany przez przedstawiciela organizacji spolecznej, a takze sktad
sedziowski z pewno$cig odczuli presj¢ widowni, ktora emocjonalnie rowniez
wspierata oskarzonych.

Symulacja z zakresu prawa pracy dotyczyla legalno$ci zwolnienia pracow-
nika. Jak si¢ okazato w trakcie rozprawy, byt on nosicielem wirusa HIV, a fak-
tycznym powodem zwolnienia byla wlasnie choroba. Symulacja byta bardzo
ciekawa i trzymajaca w napigciu, przede wszystkim dlatego, ze kazdy z jej
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uczestnikow oraz osoby siedzace na widowni stangty przed pytaniami, jakie
dzialania moga usprawiedliwia¢ strach przed $miercia i ,,dzuma XXI wieku”
i jak zachowalby si¢ w takiej sytuacji pracodawca. Osoby ogladajace symulacjg
z pewnoscia zauwazyly, ze kazus ten oparto na przeniesionym w polskie realia
scenariuszu filmu Philadelphia. Symulacja zostala przygotowana przez sekcjg
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych SPP KA. Opiekunem naukowym symu-
lacji, a zarazem odgrywajacym rolg przewodniczacego sktadu sedziowskiego byt
dr Sebastian Koczur.

Symulacja z zakresu prawa cywilnego dotyczyta odpowiedzialnosci za
sprzedaz produktu niebezpiecznego. Oparta zostata na scenariuszu filmu Zabawy
z broniq. Uczestnicy mogli przekona¢ sig, jaki wptyw na wyrok moze mie¢ realna
nierownos¢ stron — kiedy ogromny koncern produkujacy bron staje naprzeciwko
przecigtnego obywatela, a takze zauwazy¢ rdznice pomigdzy amerykanskim i eu-
ropejskim systemem ochrony praw konsumenta. Symulacjg przygotowali studen-
ci sekcji prawa cywilnego SPP KA oraz studenci Uniwersytetu Jagiellonskiego.
Opiekg naukowa nad symulacja sprawowata dr Beata Wigzowska-Czepiel.

Co niezwykle istotne, we wszystkich symulacjach studenci odgrywali takie
role, jakie chcieliby pelni¢ w przysztym zyciu zawodowym, czyli sedziow, adwo-
katoéw, radcéw prawnych, prokuratordéw, ale takze takie, w ktorych prawnicy wy-
stepuja coraz czesciej, czyli przedsigbiorcow i urzednikdéw. Po kazdej symulacji,
przed wydaniem wyroku, miata miejsce dyskusja umozliwiajaca obserwatorom
wypowiedzenie si¢ na temat sposobu odgrywania rol i przewidywanego werdyk-
tu. Przygotowane symulacje, a takze organizacja konferencji zostaty ocenione
bardzo wysoko przez zaproszonych gosci, w tym przez wladze FUPP, dlatego
tez SPP KA zaproponowano organizacj¢ ogolnopolskiej konferencji studenckich
poradni prawnych (w formie zjazdu), ktora prawdopodobnie odbedzie si¢ w listo-
padzie 2010 r. Nalezy zauwazy¢, ze dla SPP KA jest to ogromne wyrdznienie.
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