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Jan Widacki
prof. zw. dr hab., Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

Spor o technike badan poligraficznych*

W czasie, gdy prawnicy toczyli spory o dopuszczalnos$¢ badan poligraficznych
w procesie karnym i o znaczenie dowodowe wynikéw tych badan, w $ro-
dowisku poligraferow i psychologdéw toczyty sie spory o to, ktdra technika
badan poligraficznych jest lepsza i tatwiejsza do pogodzenia z wymogami
procesu karnego. Technika pytan kontrolnych (wiasciwie: techniki pytan
kontrolnych, bo jest ich wiele), czy technika Lykkena, w Polsce nazywana
byta ,,technikg wiedzy o czynie” lub... ,technikg Kulickiego” (sic!)1 Spor ten,
cho¢ niekiedy w formie nieco karykaturalnej2 toczyt sie takze w Polsce az do
ostatnich lat3. Niektorzy uczestnicy dyskusji nie wiedzieli nawet, ze dysku-
tujg nad koncepcja Lykkena (por. nizej) przypisujac jg jednemu z polskich
autorow. Sprawa w sumie jest do$¢ zenujaca i dajgca nienajlepsze Swiadectwo
autorom niektérych podrecznikdw4. Warto wiedzie¢, ze przez pewien okres
poligraferzy Policji w Polsce wykonywali badania poligraficzne wytacznie
technikg Lykkena (nazywajac ja, ,technikg wiedzy o czynie”). Sgdzono nawet,
ze ,,metoda Kulickiego”, w przeciwienstwie do technik pytan kontrolnych,

Publikacja powstata w ramach projektu sfinansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum
Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2013/11/B/HS5/03856.

1 B. Mtodziejowski, W Brzek, J. Moszczynski, Kryminalistyka, Warszawa 2006, s. 275—276.

2 Por. np. M. Kulicki, Niepokojacapolemika, ,,Gazeta Prawnicza” 16.12.1975, nr 24, s. 6, idem,
Kryminalistyka. Wybraneproblemy teorii i praktyki $ledczo-sadowej, Torun 1994.

3 Por. np.J. Woéjcikiewicz, CITczy CQT, ,Problemy Kryminalistyki” 2012, nr 275; J. Widac-
ki, W sprawie wyboru techniki badania poligraficznego. Czy technika oparta na testach GKT
(CIT)jest lepsza od techniki opartej na testach CQ?, ,,Problemy Kryminalistyki” 2011, nr 273.

4 Sprawe szczeg6towo przedstawiona zostata w: J. Widacki, Badania poligraficzne w polskich
podrecznikach kryminalistyki, [w:] Badania poligraficzne w Polsce, red. J. Widacki, Oficyna
Wydawnicza AFM, Krakéw 2014.
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jest do pogodzenia z polskim kpk5. O rzekomej wyzszosci tej techniki nad
technikami pytad kontrolnych zupetnie niedawno przekonywali Wojcikie-
wicz6iWilk7. O ile wiec na $wiecie sprawa jest jednoznacznie rozstrzygnietag
w Polsce ten dziwny spor jest ciggle aktualny.

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze od lat 20. XX wieku, kiedy po raz
pierwszy wykorzystano badanie poligraficzne w $ledztwie, az do roku 1947,
kiedy John Reid zaproponowat nowa technike (por. nizej), stosowano wytacz-
nie technike zwang dzi$ ,,klasyczng” (albo ,,technika Keelera”)9. Technika ta
postugiwata sie testami ztozonymi z kilkunastu pytan, z ktérych mniej wiecej
potowa byta ,,zwigzanych” ze sprawa, w literaturze polskiej zwanych takze
»Krytycznymi” (ang. relevant question), oraz pytan niezwigzanych ze sprawg
(,,obojetnych”, irrelevant question). Przy pomocy takich testow Amerykanie
badali miedzy innymi tych jeAcdw niemieckich, ktérzy deklarowali po woj-
nie wspditprace z sitami okupacyjnymi na terenie Niemiec. Pytania krytyczne
(,,zwigzane”) byty m.in. takie: ,,Czy nalezate$ do partii nazistowskiej?”, ,,Czy
stuzyte$ w Gestapo?”, ,,Czy stuzyte§ w SS?” itp. Pytania obojetne (,,niezwig-
zane”) byty tego rodzaju: ,, Czy znajdujemy sie na Rhode Island?”, ,,Czy dzi$
jest czwartek?” Na pytania krytyczne (zwigzane) badani odpowiada¢ mieli
»Nie”, na obojetne (,niezwigzane”) - ,tak”. W ramach jednego badania ten
sam test, cho¢ niekoniecznie z pytaniami w tej samej kolejnosci, powtarza-
no zwykle dwu lub trzykrotnie. Od konca lat 20. XX wieku testy klasyczne
uzupetniano testami, ktére p6zniej otrzymaty nazwe ,,testéw szczytowego na-
piecia” (peak oftension, POT)10 Testy te skonstruowane sg na innej zasadzie
niz testy ,klasyczne”. W ,testach szczytowego napiecia” pytanie krytyczne
(jedno w tedcie) umieszczone jest wérdd innych podobnych pytar. Zatozenie
jest takie, ze nieszczery badany, zamierzajacy ktamac, wie ktére z pytan jest
krytyczne. Dla 0s6b nieznajgcych szczegdtdw przestepstwa, wszystkie pytania
sg rownie ,,krytyczne”. Tak na przyktad, gdy zabdjstwa dokonano za pomoca
noza, a podejrzany poddany badaniom twierdzi, ze nie tylko nie jest sprawca,

5 B. Miodziejowski, W. Brzek, J. Moszczyriski, op. cit., s. 276.

6 J. Wéjcikiewicz, op. cit.

7  Kryminalistyka. Przewodnik, red. D. Wilk, Toruri 2013.

8 Wedle standardéw American Polygraph Association, technika Lykkena jest dopuszczalna,
jednak jest rekomendowana do stosowania w celach wykrywczych, a nie dowodowych! (Ma-
ta-Analytic Survey of Criterion Accuracy ofValidated Techniques, Polygraph 2011, 40, 1).

9 Por. J. Widacki, Wprowadzenie do problematyki badan poligraficznych, Wydawnictwo MSW,
Warszawa 1981, s. 56 i nast.

10 Por. ibidem, s. 62 i nast.
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ale nawet nie zna zadnych szczeg6téw przestepstwa, o popetnienie ktérego
jest podejrzany, mozna dla niego utozy¢ taki test ,,szczytowego napiecia”:

1) Czy uderzyte$ tego mezczyzne siekierg?

2) Czy uderzyte$ tego mezczyzne tomem?

3) Czy strzelite$ do tego mezczyzny?

4)  Czy uderzyte$ tego mezczyzne nozem? (pytanie krytyczne, ,,klucz”)

5) Czy udusite$ tego mezczyzne?

6) Czy uderzyte$ tego mezczyzne tyzka do opon?

Takie testy stosowali zarbwno Leonard Keeler, jak i Clarence D. Lee. Ten
ostatni, jak podajg Krapohl i Shaw1l, w liscie do szefa FBI przekonywat do
mozliwosci oparcia catego badania poligraficznego wytacznie na testach POT.
Leonard Keeler, obok typowych testow POT, skonstruowat nowy rodzaj tych
testow, tak zwany test POT-poszukiwawczy (,,searching peak™), przy ktérym
zaréwno poligrafer, jak i osoba niezwigzana ze sprawg nie znajg prawidtowego
»Klucza”. Taki test stosowano (i jest stosowany nadal) do celéw poszukiwaw-
czych. Gdy na przyktad nie ma pewnosci gdzie sprawca ukryt dowody prze-
stepstwa, a z okolicznosci sprawy wynika, ze najprawdopodobniej jeukryt
i badanie ma pomd&c w ustaleniu miejsca ich ukrycia, takitestwyglagda na
przyktad tak:

1) Czy schowate$ to u siebie w domu?

2) Czy schowate$ to w domu swojej dziewczyny?

3) Czy schowate$ to w miejscu pracy?

4) Czy schowates to w domu swoich rodzicéw?

5) Czy schowate$ to w domu u brata?

6) Czy schowate$ to w innym miejscu, o ktére jeszcze nie pytatem?

W roku 1947 John Reid, na tamach wydawanego przez Northwestern
University w Chicago czasopisma ,Journal of Criminal Law and Crimino-
logy” 12, ogtosit krétki artykut: A revised questioning technique In lie-detection
tests. W artykule tym autor zaproponowat wprowadzenie do testéw poligra-
ficznych, obok pytan krytycznych i obojetnych, trzeciego rodzaju pytan: py-
tania kontrolne. Mialy by¢ one tak zbudowane, aby badany odpowiadajac
na nie powiedziat ,,nie”, ale moéwiac ,,nie”, aby albo Swiadomie sktamat, albo
nie byt pewien czy nie sktamat. Ocena zapisu poligraficznego miata sie te-
raz skupia¢ na poréwnaniu reakcji na pytanie krytyczne z reakcjg na pytanie
kontrolne. Wedle zatozeh Reida osobnik, ktory na pytanie krytyczne odpo-
wiada nieszczerze, bardziej zareaguje na to pytanie krytyczne niz na pytanie

1 D. Krapohl, P. Shaw, Fundamentals ofpolygraph practice, Elsevier, Academic Press, 2015,
s. 27.
2 ,Journal of Criminal Law and Criminology” 1947, 37, 542.
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kontrolne. I na odwr6t. Osoba, ktéra na pytanie krytyczne szczerze zaprzeczy,
nie zareaguje na to pytanie, a zareaguje na pytanie kontrolne. Tak powstata
technika pytan kontrolnych Reida, stosowana powszechnie w USA do konca
lat 60. XX wieku, kiedy to pojawity sie nowsze techniki pytan kontrolnych
(najpierw technika Backstera, pozniej dalsze rozwiniecia tej techniki, w tym
miedzy innymi: Federal Zone Comparison Technique, Utah Zone Compa-
rison Technique). W Polsce technika Reida stosowana byta powszechnie do
konca lat 80.13 a przez niektorych poligraferow bywa stosowana nawet i dzis,
choc jest to juz technika zdecydowanie przestarzata.

Uktad testu pytan kontrolnych Reida wygladat nastepujacol4

1) Czy znajdujemy sie w Chicago? (obojetne)

2) Czy nazywajg cie ,,Rudy”? (obojetne)

3) Czy ostatniej soboty strzelate$ do Johna Jonesa? (krytyczne)

4) Czy ty palisz? (obojetne)

5) Czy zabite$ Jonesa w nocy w ostatnig sobote? (krytyczne)

6) Czy oprbcz tego, co mi powiedziate$, ukradte$ cos jeszcze? (kontrol-

ne)

7)  Czy ty chodzite$ do szkoty? (obojetne)

8) Czy w ostatnig sobote w nocy zabrate$ Jonesowi zegarek? (krytyczne)

9) Czy wiesz kto strzelat do Johna Jonesa? (krytyczne)

10) Czy kiedykolwiek ukradtes cos w miejscu pracy? (kontrolne)

W ramach techniki Reida zalecane byto, obok powtarzanych dwu lub
trzykrotnie testow pytan kontrolnych, przeprowadzenie testow POT, o ile
byto to tylko mozliwe.

W 1959 roku profesor psychologii i psychiatrii na Uniwersytecie w Minne-
socie, David Thorsten Lykken, opisat swoje eksperymentyl5 rozpoczynajgc
tym samym krytyke dotychczasowych technik badan poligraficznych. Trze-
ba przypomnie¢, ze Lykken nie zajmowat sie dotad ani detekcjg ktamstwa,
ani psychologig sgdowa. Jego zainteresowania koncentrowaty sie na bada-
niach osobowosci, w szczego6lnosci osobowosci antysocjalnej, w ktorych to
dziedzinach byt niekwestionowanym autorytetem. Do klasyki nalezy jego

13 Por. J. Widacki, Analiza przestanek diagnozowania w badaniach poligraficznych, Wydawnic-
two US, Katowice 1982.

XU Por. J. Reid, F Inbau, Truth and Deception. The Polygraph (Lie-detector) Technique,
W illiamd&W ilkins Comp, Baltimore 1977, s. 31.

15 D.T. Lykken, The GSR In detection ofguilt, ,Journal of Applied Psychology” 1959, 43, 6,
s. 385-386.
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praca A study ofanxciety In the sociopathic personalityls w ktorej wskazat,
ze podstawowym objawem, a zarazem mechanizmem psychopatii (socjopa-
tii), jest deficyt leku. Badacz nie miat tez zadnych doswiadczen $ledczych.
To ostatnie stato sie zapewne jednym z wazniejszych powodéw, dla ktd-
rych przyjat btedne dla swojej teorii zatozenia (por. nizej). Nie dyspono-
wat tez wielokanatowym poligrafem. Z koricem lat 50. XX wieku standar-
dowy poligraf byt 3-kanatowy, zapisujgc przebieg czynnosci oddychania,
zmiany w zakresie GSR oraz przebieg pracy uktadu krgzenia. W swoim
eksperymencie Lykken wykorzystat jedynie psychogalwanometr. Ekspery-
ment 6w, w ktorym uczestniczyli studenci, zgodnie z zatozeniami nie byt
eksperymentem zmierzajgcym do wykrycia ktamstwa (lie) czy nieszczero-
§ci (deception), ale do wykrycia winy (detection of guilt). Pdzniej Lykken
sprecyzowal, ze wykrywat tez nie ,,wine” (guilt), ale ,,wiadomo$é winnego”
(quilty knowledge). Swoich uczestniczacych w eksperymencie studentow
podzielit na dwie grupy. Pierwszg stanowili ,winni”, ktérzy uczestniczyli
w wyrezyserowanym ,przestepstwie”. Druga, ,,niewinni” - nieuczestnicza-
cy w zdarzeniu, ani nieznajacy jego szczegétéw. Obydwie grupy badane
byty testami, ktére byly modyfikacja testbw POT. Badani nie mieli, jak to
ma miejsce w badaniach poligraficznych, odpowiadac na pytania, a jedynie
siedzie¢ nieruchomo i stuchaé¢ zadawanych im pytan. Aby utatwi¢ im kon-
centracje na pytaniach, mieli zastoniete oczy, a na uszach stuchawki, przez
ktére zadawane im byly pytania. W drugiej wersji eksperymentu, zamiast
milcze¢, mieli powtarza¢ zadawane im pytania. Tak wiec, w zadnej z wersji
eksperymentu, nie odpowiadali oni na pytania, a zatem nie mieli okazji kta-
maé. Pytania zadawane byty wedtug schematu testu POT. Rozpoczecie ich
zadawania poprzedzone byto wstepem eksperymentatora: ,jezeli ty jestes$
«morderca», bedziesz wiedziat co bylo niezwyklym przedmiotem, prezen-
towanym w pokoju, w ktérym dokonano «morderstwa»”17. Po tym wstepie
nastepowato wyliczanie przedmiotow, z ktérych jeden, sztaluga malarska,
byt wyeksponowany na miejscu zdarzenia. Eksperymentator pytat:

1) Czy to byt magnetofon?

2) Czy to byta bombonierka?

3) Czy to byly szachy?

4) Czy to byta sztaluga?8

Dla wzmocnienia motywacji badanych, byli oni uprzedzani, ze w przy-
padku wystgpienia reakcji na pytanie krytyczne, otrzymaja niemite uderzenie

¥ ,Journal of Abnormal and Social Psychology” 1957, 55, 1, s. 6—0.
17 D.T. Lykken, The GSR In detection ofguilt..., op. cit.
1B Ibidem.
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pradem. W drugiej wersji, wyznaczono im nagrode w wysokoéci 100 USD,
co byto kwotg dos¢ znaczaca.

W pierwszym eksperymencie Lykken bezbtednie wytypowat 100% ,,nie-
winnych” i az 93,9% winnych. W drugim przypadku, w obydwu grupach,
»winnych” i ,,niewinnych” trafnych wskazan miat 100%.

Byly to wyniki lepsze niz te, ktére uzyskiwali eksperymentatorzy prowa-
dzacy eksperymentalne badania poligraficzne tradycyjnymi technikami, wyz-
sze niz uzyskiwano w praktyce.

W oparciu o wyniki swych eksperymentow, Lykken dokonat surowej kry-
tyki techniki klasycznej i techniki pytan kontrolnych (woéwczas byta to tylko
technika Reida, w swej pierwotnej wersji). Uczony skrytykowat same zatoze-
nia techniki pytan kontrolnych. Uznal, ze samo zatozenie poréwnywalnosci
emocji wywotanej pytaniem krytycznym i kontrolnym jest, z teoretycznego
punktu widzenia, nonsensem19. By miato sens —pytanie krytyczne i kontrol-
ne musiatyby dotyczy¢ dwoch réwnie ciezkich przestepstw, co z oczywistych
wzgleddéw jest nie do zrealizowania.

Lykken krytykowat tez samg forme pytah zadawanych badanym w tra-
dycyjnym badaniu poligraficznym, prowadzonym technikag klasyczng lub
technikg pytan kontrolnych, takich jak ,,Czy to ty strzelate$ do Jonesa?” Jego
zdaniem, reakcja osoby niewinnej (Ri) na tak zadane pytanie, wygladataby
nastepujaco:

Natomiast reakcja osoby winnej (Rg) wygladataby:

gdzie:

m —jest Srednig reakcjg na pytania niezwigzane (obojetne);

| —to reaktywno$¢ autonomiczna (labilno$¢) badanego;

f —to strach badanego przed konsekwencjami uznania za winnego;

¢ —przekonanie badanego o skutecznosci testu, przy czym poziom tego za-
ufania uszeregowany jest od -1 (brak zaufania) do +1 (petne zaufanie)20.

19 D.T. Lykken, Psychology and lie-detection industry, ,,American Psychologist” 1974, 29, 10,
s. 732.
20 Ibidem, s. 731.



Spér o technike badan poligraficznych 15

Zgodnie z twierdzeniem Lykkena, jesli osoba niewinnie podejrzana méwi
prawde i nie boi sie, ze bedzie btednie uznana za ktamce, czyli faktycznie
sprawce przestepstwa, ktdrego nie popetnita (wéwczas F=0), a zatem:

Czyli Ri=M, a zatem reakcja na pytanie krytyczne bedzie réwna prze-
cietnej reakcji na pytanie obojetne. Jednak w sytuacji, gdy osoba niewin-
na (prawdomowna w badaniu) boi sie badania, nie ma do niego petnego
zaufania jej reakcja na pytanie krytyczne bedzie silniejsza niz na pytanie
obojetne. Wéwczas wynik badania bedzie taki, ze zostanie ona uznana za
osobe ktamigca (nieszczerg)2l Co wiecej Lykken podejrzewa, ze niewinny
i prawdomoéwny badany o duzej labilnosci emocjonalnej, moze na pytania
krytyczne zareagowac silniej niz osoba winna i ktamigca, ale o osobowosci
psychopatycznej22

Wszystko to odnosito sie do techniki klasycznej. R6wnie surowo jednak
Lykken ocenit technike pytan kontrolnych. Jego zdaniem, pytania kontrolne
w takiej formie, jak to jest przyjete w tej technice, nie mogga by¢ standardem,
bowiem ich waga emocjonalna nie jest adekwatna do wagi pytan krytycz-
nych. Wedle zatozen techniki pytan kontrolnych, spodziewany ,rachunek
ktamstw ” (lie-score) wyglada nastepujgco:

~y=AH(43 HFHE(49 0 -

gdzie:
Rx —jest reakcjg na pytanie krytyczne;
Ry —jest reakcjg na pytanie kontrolne.

Natomiast u osoby niewinnej i prawdomownej wygladatoby to nastepu-
jaco:

Rx- Ry = Lr 4M - Lr 4M = CLF

2L Ibidem.
2 |bidem.
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Tak by byto, twierdzi Lykken, gdyby waga pytan kontrolnych odpowiada-
ta wadze pytan krytycznych. Jednak z samej istoty rzeczy tak nie jest, zatem
zatozenia teoretyczne techniki pytan kontrolnych sg btedne23

Zdaniem Lykkena, jedyng poprawng metodologicznie i zgodng z wiedzg
psychologiczng technika badania poligraficznego jest technika zaproponowa-
na przez niego. Owa technika rezygnuje z uzywania pytan, na ktére badany
ma odpowiadaé ,tak” lub ,,nie”, przy zatozeniu, ze klamca/sprawca, odpowia-
dajac na pytanie krytyczne stowem ,,nie”, bedzie ktamat, a jego ktamstwo wy-
kry¢ ma poligrafer. W technice Lykkena badany w ogdle nie odpowiada ,,tak”
ani ,nie”, nie ma wiec okazji klkama¢. To, co wykrywa technika Lykkena, to
nie ktamstwo, ale ,,Swiadomos¢ winnego” (guilty knowledge). Ta ,,$wiado-
mos$¢ winnego”, czyli znajomos$¢ szczegdtdéw zdarzenia, ktore jest przedmio-
tem badania, réznicuje sprawcow i nie-sprawcow.

Postugujac sie jezykiem kryminalistyki mozna by powiedzie¢, ze zapro-
ponowana przez Lykkena technika, jest technika polegajaca na obserwacji
zmian emocjonalnych, ktére pozwalajg wnioskowac o istnieniu, badZ nieist-
nieniu u badanego pamieciowych $ladéw zdarzenia.

Konstrukcja testow w tej technice jest zasadniczo identyczna, jak znanych
i stosowanych pomocniczo w ramach techniki klasycznej oraz techniki pytan
kontrolnych testow szczytowego napiecia (Peak of Tension, POT).

Lykken propozycje swej techniki przedstawia na fikcyjnym przyktadzie.
Zatézmy, pisze Lykken, ze dokonano napadu na jedng z kas pozyczkowych na
Manhattanie, nazywajacg sie ,,Friendly Loan Company”. Sprawca podszedt
do okienka, powiedziat urzedniczce, ze potrzebuje pozyczki, bowiem sg mu
potrzebne pienigdze na wysokie honorarium dla lekarza. W czasie rozmowy
wyjat pistolet, zrabowat pienigdze i zbiegt.

W takiej sprawie, zdaniem Lykkena, badanie podejrzanego powinno wy-
gladac tak, ze przygotowano by kilka zestawdw pytan. Przed ich zadaniem,
poligrafer wygtaszatby wstep: ,,Dokonano napadu na kase pozyczkowg na
Manhattanie. Jezeli to ty dokonate$ napadu, to znasz nazwe tej kasy. Teraz
siedZ spokojnie i powtarzaj za mng

a)Czy to byto Ideal Loan Company?

b)Czy to byto Continental Loan Company?

c)Czy to byto Guarante Loan Company?

d)Czy to byto Friendly Loan Company?

e)Czy to byto Fidelity Loan Company?”

Sprawca napadu ma Swiadomos¢, ze napadu dokonano na Friendly Loan
Company. To jest whasnie ta ,,Swiadomos¢ winnego”(guilty knowledge), kto-

2 Ibidem, s. 732.
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rej sita rzeczy nie ma osoba niewinna. Te Swiadomo$¢ mozna wykry¢ ba-
daniem poligraficznym, a badany wcale nie musi przy tym werbalnie kia-
mac¢. PrawdopodobiefAstwo, ze badany przypadkowo zareaguje na wiasciwe
pytanie, przy zadanych pieciu pytaniach, wynosi jak 1:5, czyli 20%, dlatego
nalezy przeprowadza¢ nastepne testy. W nastepnym teScie mozna na przy-
ktad wiec pytac, co napastnik powiedziat urzedniczce przed napadem, na co
potrzebne mu sa pieniadze.

Przypadkowa reakcja na wtasciwe pytanie w dwéch testach, z ktérych kaz-
dy zawiera 5 pytan, wynosi 0,2 x 0,2 = 0,04. Czyli teoretycznie, osoba nie-
winna ma szanse przypadkowo zareagowac na wtasciwe pytanie w dwdch ko-
lejnych testach z prawdopodobiefAstwem 0,04, czyli w 4 przypadkach na 100.

Gdyby przeprowadzic¢ trzy testy, prawdopodobienstwo przypadkowej re-
akcji we wszystkich trzech testach wynositoby 0,2 x 0,2 x 0,2 =0,008. Czyli
w 8 przypadkach na 1000. W przypadku przeprowadzenia 10 testow (kazdy
po 5 pytan), ak tatwo policzy¢ przypadkowa reakcja na wszystkie pytania
krytyczne wynositaby 1:1 000 000.

Zatem prawdopodobienstwo przypadkowego zareagowania przez osobe
niewinng, niemajaca ,,Swiadomosci winnego”, mozna obliczy¢ wedle poniz-
szego wzoru:

gdzie:
K —to liczba alternatywnych mozliwosci (liczba pytan w tescie)
N —to liczba przeprowadzonych testow.

Swoje przemyslenia zwigzane z wiasng, nowag technika badan poligraficz-
nych, opierajaca sie na testach Guilty Knowledge Test (GKT; ktdrej nazwe
w Polsce ttumaczono jako ,,technika wiedzy o czynie”), krytyke dotychczas
stosowanych technik badan (klasyczng i pytarh kontrolnych), a takze krytyke
amerykanskiego ,,przemystu lie-detection”, Lykken zebrat w swojej ksigzce
A tremor In the blood, wydanej w roku 198124

2 D.T. Lykken, The tremor In the blood, McGraw-Hill Book Comp., New York, St. Louis, San
Francisco (et All.) 1981.



18 JAN WIDACKI

Proponowana przez Lykkena technika badan poligraficznych byta nowoscia,
jakkolwiek jednak jej podstawg byly, nieco zmodyfikowane, testy szczyto-
wego napiecia (Peak of Tension, POT). Testy tego typu znane byty i stoso-
wane w praktyce od lat 30. XX wieku, jako uzupetnienie technik klasycznej
i pytan kontrolnych. Jak juz wspomniano, oparcie techniki badan wytgcznie
na testach POT postulowat jeszcze w okresie miedzywojennym Lee (w liscie
do szefa FBI Edgara Hoovera)2s. W latach 50. XX wieku, podobny postulat
zgtaszat Burack26. Lykken nie byt wiec pierwszym, ktéry sugerowat oparcie
badania na testach szczytowego napiecia (POT). Co wiecej, jeszcze przed
Lykkenem stosowano takze w technikach pytan kontrolnych testy, na ktére
badany albo w ogéle nic nie odpowiadat (tzw. Silent Answer Test, ,.test mil-
czacych odpowiedzi”), albo bez wzgledu na to, co bylo treScig pytan, miat
odpowiadac ,,tak” (,,Yes-test”).

Krytycy Lykkena podnosili takze, ze baze empiryczng nowej techniki
stanowig zaledwie dwa eksperymenty ze studentami, ktorych reakcje obser-
wowano jedynie przy pomocy psychogalwanometru2’. Powtérzenie ekspe-
rymentu Lykkena28 nie potwierdzito tak wysokiej warto$ci diagnostycznej
proponowanej techniki. Uzyskano jedynie 77,7% trafnych wskazan, a wiec
poréwnywalnie, a nawet mniej niz uzyskiwali eksperymentatorzy postuguja-
cy sie technikg pytan kontrolnych.

Podnoszono takze, ze technika ta jest wysoce niepraktyczna, bowiem w re-
alnej sprawie karnej trudno znalez¢ kilka szczeg6tow, ktérych znajomos¢ réz-
nicuje sprawcow i nie-sprawcéw, ajuz na pewno ich znajomos$¢ nie roznicuje
sprawcow i Swiadkow2.

W praktyce polskiej lat 70. i 80. XX wieku, kiedy powszechnie stosowa-
no technike Reida (technike pytan kontrolnych Reida) i zaczynano stosowaé
technike Backstera, zawsze kiedy tylko byto to mozliwe, obok testow pytan
kontrolnych, wykonywano testy szczytowego napiecia (POT). Tak byto w bli-

%5 Por. D. Krapohl, P Shaw, Fundamentals o fpolygraphpractice, Elsevier, Academic Press, 2015,
s. 27.

% B. Burack, A critical analysis o fthe theory and limitation o fthe lie-detector, ,,Journal of Crimi-
nal Law, Criminology and Police Science” 1955, 46, 3, s. 414—426.

27 G. Ben Shakhar, I. Lieblich, S. Kugelmass, Guilty Knowledge Technique: application ofSignac
detection measures, , Journal of Applied Psychology” 1970, 54, 5, s. 409—413.

28 Ibidem, s. 410.

2 Por. J. Konieczny, M. Frg$, J. Widacki, Pochodzenie ukrytej informacji a niektore cechy
osobowosci w badaniu poligraficznym, ,,,Archiwum Medycyny Sadowej i Kryminologii” 1984,
34, 1; por. takze: M. Tarabuta, M. Widacki, The Mount ofinformation remembered by the
perpetrator in the context o fapplication ofthe GKTIn criminal investigation, ,,European Poly-
graph” 2016, 10, 2 (36), s. 63—76.
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sko 80% przeprowadzonych badan. Jednak nigdy nie udawato si¢ skonstru-
owac wiecej niz dwa testy POT. Oznacza to, ze nigdy w praktyce nie udato sie
odnalez¢ wiecej niz dwoch szczego6tow zdarzenia, ktére w przeciwienstwie do
osoby niewinnej, sprawca powinien byt spostrzec i zapamietac30.

Te niepraktycznos¢ techniki Lykkena, wykazat p6zniej Podlesny, ktory po
przeanalizowaniu 758 badar poligraficznych wykonanych przez FBI stwier-
dzit, ze w zaledwie 51 przypadkach (6,7%) teoretycznie badanie tg technika
byto mozliwe, to znaczy, ze jedynie w tak niewielu sprawach spetnione byty
warunki do przeprowadzenia badan technika GKT3L W sytuacji, w ktorej
zatozono by, zgodnie z sugestig Lykkena, ze trzeba przeprowadzié¢ az 6 te-
stow (inaczej mowiac: gdyby chcieé znalez¢ 6 szczegotow, ktorych znajomosé
réznicuje sprawcow od nie-sprawcdw), teoretycznie bytoby to mozliwe tylko
w 16 przypadkach (2,1%). Co wiecej okazato sig, ze badania tg technikg dajg
$rednio 5% wskazan pozytywnie falszywych (uznanie 5% oséb niewinnych
zawinnych) iaz 20% wskazan fatszywie negatywnych, czyli uznanie az 20%
winnych, majacych ,,$wiadomo$¢ winnego” za niewinnych. Ten relatywnie
wysoki, bo 20%, wynik wskazan falszywie negatywnych, $wiadczy o tym,
ze kazdorazowo na 100 winnych, 20 os6b winnych uznanych zostanie za
niewinne.

Krotko moéwiac, technika Lykkena (Guilty Knowledge Techique) okazata
sie technika nie dos¢, ze bardzo niepraktyczng, to jeszcze wykazujgcg wartosc
diagnostyczng nie lepsza od techniki pytan kontrolnych. Rodzi¢ sie moze
pytanie, dlaczego mimo takiej poprawnosci teoretycznej i metodologicznej,
technika ,,Guilty Knowledge Technique” nie okazata sie lepsza od technik
pytan kontrolnych?

Wydaje sie, ze Lykken przyjat btedne zatozenie, ze sprawca przestepstwa,
zwlaszcza zabojstwa (w tych sprawach najczesciej wykorzystuje sie badania
poligraficzne), spostrzega i zapamietuje wszystkie szczeg6ty zdarzenia. Otéz,
jak pokazuje praktyka, a potwierdzajg badania naukowe2, sytuacja emocjo-
nalna sprawcy w chwili popetniania przestepstwa, szczeg6lnie zabojstwa, jest
tak szczegélna, ze dochodzi do zwezenia $wiadomosci (oczywiscie nie ma to

D Por. A. Krzyscin, Badania poligraficzne wykonane technikg Reida- analiza do$wiadczen pol-
skich, Katowice 1980 (niepublikowana praca doktorska); por. takze: J. Widacki, Analiza
przestanek diagnozowania w badaniach poligraficznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskie-
go, Katowice 1982.

3l J.A. Podlesny, A paucity ofoperable casefacto restricts applicatibility ofthe Guilty Knowledge
Technique In FBI criminal polygraph examinations, ,,Forensic Sciences Communications”
2003, 5, 3.

2 Por. S.A. Christansen, I. Frej, E. v. Kremnitzer, Searchingfor offender's memories of violent
crime, [in:] Offenders memories ofviolent crime, ed. S.A. Christianson, John Wiley and Sons
Ltd., 2007.
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nic wspolnego z poczytalnoscig!), ze nie spostrzega lub nie zapamietuje wielu
szczegdtow, co do ktdrych jestesmy przekonani, ze sprawca powinien zapa-
mietaé. Pytany o te niezapamietane szczego6ty, sprawca nie reaguje, podobnie
jak nie reaguje osoba niewinna.

Dla przyktadu mozna doda¢, ze w kilku ostatnich sprawach o zabdjstwo,
z praktyki jednej tylko kancelarii adwokackiej —zabojcy, ktorzy przyznali sie
do przestepstw, nie pamietali jak ubrana byta ofiara, ktérg zaatakowali z bli-
ska, nie pamietali nawet w przyblizeniu liczby cioséw, jakie ofierze zadali33.
W pierwszym przypadku sprawca, ktory faktycznie zadat ponad 40 ciosow
nozem, byt przekonany, ze zadat ich nie wiecej niz 3—4. W drugim przypadku
sprawca zadat ofierze ponad 20 cioséw sadzac, ze zadat ich nie wiecej niz 4.
Gdyby ci zabojcy nie przyznali si do zabdjstw, a byli badani poligraficznie
technikag GKT i byli pytani o ubranie ofiary lub liczbe zadanych cioséw, zare-
agowaliby tak, jak osoby niewinne.

Dlatego tez do réwnania Lykkena:

nalezatoby dopisaé warunek: ,jezeli sprawca pamieta szczegoty, o ktore jest
pytany w testach GKT, to....”, czyli rownanie to powinno wygladac tak:

(p —sprawca pamieta te szczegdty, o ktére jest pytany)

Przy okazji rodzi sie pytanie, ktérego Lykken w swych rozwazaniach nie prze-
widziat. Co wtedy, gdy w 6. przeprowadzonych testach GKT badany zareaguje
na pytanie krytyczne (pytanie ,,klucz”) na przyktad tylko w 3 testach, a w trzech
dalszych nie zareaguje? Jesli idzie o krytyczne uwagi Lykkena, zgtoszone do tech-
niki pytan kontrolnych, to twierdzenie, ze z zatozenia pytanie kontrolne nie moze
spetnié przypisanej mu roli, bowiem jego waga emocjonalna zawsze bedzie mniej-

B Sprawy: sygn. PO.l Ds.43.2016, Prokuratura Okregowa w Krakowie; sprawa sygn.
Il K 337/02, Sad Okregowy w Krakowie; sprawa sygn. Il 1 K 61/14, Sad Okregowy
w Nowym Saczu.
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sza od wagi pytania kontrolnego, nie potwierdza sie w tysigcach badan wykony-
wanych w praktyce na catym $wiecie, ani tezw licznych badaniach eksperymen-
talnych. Jedne i drugie potwierdzajg relatywnie wysoka warto$¢ diagnostyczng
badan poligraficznych wykonywanych technikami pytan kontrolnych.

Natomiast uwagi Lykkena, dotyczace warunkoéw poprawnosci testu py-
tan kontrolnych, sg generalnie stuszne. Rzecz w tym, ze Lykken uwaza, ze
warunki te sg nie do spetnienia, a praktyka na catym Swiecie pokazuje, iz
mozna je spetnié. Nie zmienia to faktu, ze Lykken S$wiadomie czy nie, zwro-
cit uwage na warunki poprawnosci badania poligraficznego technika pytan
kontrolnych. Aby to badanie miato sens, spetnione jednak muszg byé pewne
warunki. W szczeg6lnosci osoba badana musi mieé zaufanie do skutecznosci
badania poligraficznego; musi mie¢ przekonanie, ze badanie to rzeczywiscie
jest w stanie wykry¢ ktamstwo lub potwierdzi¢ prawdomdwnos$¢. Spetnienie
tego warunku w duzej mierze zalezy od tego, czy prawidtowo zostat prze-
prowadzony wywiad przedtestowy, czy wiasciwie dobrano pytanie kontrolne
i czy nalezycie zostalo ono w wywiadzie oméwione. Kolejnym warunkiem
jest prawidtowo przeprowadzony test stymulacyjny (np. test z cyfrg).

Jednakze uwagi Lykkena o wptywie osobowos$ci badanego na sposdb reago-
wania, w szczeg6lnosci twierdzenie, ze na pytania krytyczne w tescie pytan kon-
trolnych labilny emocjonalnie niewinny —zareaguje jak winny, psychopatyczny
winny —nie zareaguje, ergo —zareaguje jak osoba niewinna, nie doczekaty sie
potwierdzenia ani w praktyce, ani w badaniach eksperymentalnych. Badania
Barlanda i Raskina34 nie wykazaty réznic w reakcjach poligraficznych oséb
0 najwyzszym i najnizszym wskazniku psychopatii, mierzonym testem MMPI.
Rowniez inni autorzy, w tym Larson35 Reid i Inbau3 uwazali, ze psychopaci
nie sg gorszymi podmiotami badar poligraficznych niz nie-psychopaci.

Jesli idzie o osoby neurotyczne (labilne emocjonalnie), to zdaniem Duf-
ka37, sa najlepszymi obiektami badan poligraficznych. Spotkaé tez mozna po-
glad, ze poza nerwicg natrectw, zadna inna nie stanowi przeszkody w skutecz-
nym badaniu poligraficznym33.

A G. Barland, D. Raskin, Psychopathy and detection ofDeception In criminal suspects, ,,Utah
Polygraph Association Newsletter” 1974, 1, 11.

3 J. Larson, The cardio-pneumopsychogram and its use In the emotions with practical applications,
LJournal of Experimental Psychology” 1922, 5, s. 323—328.

% J. Reid, F. Inbau, Truth and Deception. The polygraph (lie-detector) technique, William &
Wilkins, Baltimore 1977, s. 201.

37 M. Dufek, K problematycepolygrafickeho vysetrovani v kriminalistice, [w:] Doplinkove studyjni
materialy pro kriminalisticky smerprvnickeho studia, Praha 1970, s. 70—71.

B Por. L. Wdowiak, R. Rutkowski, Wptyw stanéw psychopatologicznych na reakcje emocjonal-
no-wegetatywne cztowieka w aspekcie badan wariograficznych, Materiaty Sympozjum, Torun
1976, s. 14.
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Abstract
Polygraph testing method controversy

Beginning with the 1920s polygraph examinations were conducted in the so-called
»classical technique”, making use of two types of questions: critical —connected to the
subject of the investigation, and background —unconnected to the issue at question
and therefore indifferent. John Reids Control Questions Technique (CQT) was a new
technique of examination, introduced in 1947. Reid added a third type of questions,
namely control questions, to polygraph testing. They were not connected to the inves-
tigated issue, yet they referred to matters that were similar in type to the ones addressed
by critical questions. Control questions were formulated so that the examinee answered
them ,,no”, and saying that either purposefully lied or was not sure whether he lied
or not. The technique developed into a large family of control question techniques
(Backsters technique and others based on it). In the 1960s, David Lykken questioned
the methodological correctness of both classical and control questions techniques. In
their place, he proposed his technique of examination, which he later called the Guilty
Knowledge Technique (GKT). The charges put forward by Lykken where challenged,
and his technique had two fundamental charges levelled against: first, that it follows
an erroneous premise that the perpetrator remembers a great deal of detail from the
moment of crime and that they can be elicited during the examination, while the other
concerned its high impracticality. Nonetheless, the dispute with Lykken, whose charges
were mostly rejected, made an impact as it improved the methodology of the control
question techniques.

Key words: polygraph testing techniques, control questions techniques, Lykken tech-
nique

Streszczenie
Spor o technike badan poligraficznych

Od lat 20. XX wieku badania poligraficzne wykonywane byty tzw. ,technika
klasyczng”, w ktdrej stosowane byty dwa rodzaje pytan: krytyczne, zwigzane ze sprawg
stanowigcg przedmiot postepowania, oraz obojetne, niezwigzane z tg sprawg. Od
1947 roku zaczyna by¢ stosowana nowa technika badan, technika pytan kontrolnych
Johna Reida. Reid wprowadzit do testdw poligraficznych trzeci rodzaj pytan, pytania
kontrolne. Pytania te, nie byly zwigzane ze sprawa, ale odnosity sie do kwestii rodza-
jowo podobnych jak te, z ktdrg zwigzane byty pytania krytyczne. Pytania kontrolne
byty tak formutowane, aby badany odpowiadat na nie ,,nie”, ale méwiac ,nie”, aby
albo $wiadomie sktamat, albo nie byt pewien czy nie sktamat. Technika ta rozwineta
sie w liczng rodzine technik pytan kontrolnych (technika Backstera i techniki bedace
jej rozwinigciem).

W latach 60. XX wieku, David Lykken zakwestionowat metodologiczna poprawnos$é
zarowno techniki klasycznej jak i techniki pytan kontrolnych. Zaproponowat w ich
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miejsce swojg technike badania, ktérg z czasem nazwat ,,guilty knowledge technique”.
W odpowiedzi na zarzuty Lykkena, podwazono zasadnos$¢ zgtaszanych przez niego za-
rzutéw, za$ jego technice postawiono dwa zarzuty podstawowe: po pierwsze, ze opiera
sie na btednym zatozeniu, ze sprawca zapamietuje sporo szczegdtdéw z momentu prze-
stepstwa i mozna je o nie pyta¢ w czasie badania; po drugie zarzucono tej technice jej
wysoka niepraktycznos$¢.

Polemika z Lykkenem, ktérego zarzuty w duzej mierze odrzucono, niewatpliwie wpty-
neta jednak na poprawe metodyki stosowania technik pytan kontrolnych.

Stowa kluczowe: techniki badan poligraficznych, techniki pytarn kontrolnych, tech-
nika Lykkena
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Wykorzystanie badan poligraficznych
wobec przestepcow seksualnych w Wielkiej Brytanii*

Wstep

Badania poligraficzne w Wielkiej Brytanii od ponad dziesieciu lat stanowig
przedmiot zwiekszonego zastosowania wobec przestepcéw z motywdw seksu-
alnych. W tym czasie pojawity sie takze opinie krytycznel Jeden z badaczy,
Craig w 2011 roku opisat badanie poligraficzne, jako ,,naczelnego winowajce
sporu”2, gtéwnie z powodu toczacej sie polemiki w zakresie ich dopuszczalno-
$ci naukowej3 doktadnosci, prawidtowosci4oraz postawy etycznej5 Niemniej
jednak, w duzej mierze dzieki powszechnej akceptacji urzgdzenia, jakim

* The Use o fthe Polygraph with Sex Offenders in the UK, ,,European Polygraph” 2012, vol. 6, 1,
przektad: Angelika RzeZzniczak, tukasz Lep (doktoranci, Krakowska Akademia im. Andrzeja
Frycza Modrzewskiego).

1 G. Ben-Shakhar, The case against the use ofpolygraph examinations to monitor post-conviction
sex offenders, ,Legal and Criminological Psychology” 2008, 13, s. 191—207; D.T. Lykken,
A tremor in the blood: Uses and abuses o fthe lie detector, 2nd ed, NY: Plenum, New York 1998;
E.H. Meijer, B. Verschuere, H.L.G.J. Merckelbach & G. Crombez, Sex offender management
using the polygraph: A critical review, ,,International Journal of Law and Psychiatry” 2008,
31 (5), s. 423-429.

2 L. Craig, Book Review of,,The Use ofthe Polygraph in Assessing, Treating and Supervising Sex
Offenders: A Practitioner$ Guide, [in:] ed. by D.T. Wilcox, Forensic Update 2011, 104, s. 59.

3 D. Grubin, The casefor polygraph testing o fsex offenders, ,Legal and Criminological Psychol-
ogy” 2008, 13, s. 177-189.

4 L. Madsen, TheAccuracy ofPolygraph in the Treatment and Supervision o fSex Offenders, [in:]
D.T. Wilcox (ed.), The Use ofthe Polygraph in Assessing, Treatingand Supervising Sex Offend-
ers: A Practitioner's Guide, UK: Wiley-Blackwell, Chichester 2009, s. 155-180.

5 J. Vess, Ethical Practice in sex offender assessment: Consideration ofactuarial and polygraph
methods, ,,Sexual Abuse: A Journal of Research and Treatment” 2010, Online Issue.
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jest poligraf, procedura poddawania badaniom poligraficznym skazanych
przestepcdw seksualnych [post-conviction sex offender polygraph testing -
PCSOT] jest ,,obecnie coraz czesciej postrzegana przez praktykow jako narze-
dzie o nieocenionej wprost wartosci”’6w stosunku do skazanych przestepcow
z motywoéw seksualnych.

Pierwsze zastosowania badan poligraficznych wobec sprawcéw
przestepstw na tle seksualnym w USA

Wilcox7w swoich badaniach analizowat kliniczne zastosowanie badan poli-
graficznych do oceny, nadzoru i monitorowania ,,w postepowaniu po wyroku
skazujagcym” przestepcow seksualnych. W Stanach Zjednoczonych badania
poligraficzne stosowane byly wobec przestepcow seksualnych juz na poczatku
lat siedemdziesigtych, ale dopiero w 1980 roku naukowcy i praktycy, tacy jak
Abrams8, zaczeli systematycznie bada¢ potencjat badan poligraficznych wobec
skazanych przestepcow seksualnych. Kolejne badania9wykazywaty zwiekszo-
ng liczbe ujawnionych przestepstw na tle seksualnym przy stosowaniu badan
poligraficznych (w poréwnaniu do innych technik wykrywania i ekspertyz).
Jednakze stosowanie badan poligraficznych w celach informacyjnych, do
oceny ryzyka i zarzadzania przestepcami z motywo6w seksualnych w Wielkiej
Brytanii, jest wcigz stosunkowo noweld Z drugiej strony w USA badania
poligraficzne s jednym z elementdw programoéw leczenia dorostych prze-
stepcéw seksualnych, wystepujg w prawie 80% wszystkich kuracji, a takze

6 E.J. Holden, Foreword, [in:] D.T. Wilcox (ed.), The Use o fthe Polygraph in Assessing, Treating
and Supervising Sex Offenders: A Practitioner's Guide, Chichester 2009, UK: Wiley-Blackwell,
s. XXIV.

7 D.T. Wilcox, Application ofthe clinicalpolygraph examination to the assessment, treatmentand
monitoring o fsex offenders, ,,Journal of Sexual Aggression” 2000, 5, s. 134-152.

8 S. Abrams, The use ofthe polygraph with sex offenders, ,,Annals of Sex Research” 1991, 4,
s. 239-263.

9 S. Ahlmeyer, P. Heil, B. McKee, K. English, The impact o fpolygraphy on admissions o fvictims
and offences in adult sex offenders. ,,Sexual Abuse, A Journal of Research and Treatment”
2000, 12, s. 123-138; K. English, L. Jones, D. Patrick, D. Pasini-Hill, S. Gonzales, We
needyou to become experts in the post-conviction polygraph, ,,Polygraph” 2000, 29, s. 44-62;
M.A. O’Connell, Polygraphy, [in:] D.R. Laws, S.M. Hudson, T. Ward, (eds), Remaking re-
lapseprevention with sex offenders: A sourcebook, Thousand Oaks, CA: Sage 2000.

D T.A. Gannon, A.R. Beech, T. Ward, Does the polygraph lead to better risk prediction for sex-
ual offenders? ,,Aggression and Violent Behaviour” 2008, 13 (1), s. 29-44; T.A. Gannon,
A.R. Beech, T. Ward, Risk Assessment and the Polygraph, [in:] D.T. Wilcox (ed.), The Use
ofthe Polygraph in Assessing, Treating and Supervising Sex Offenders: A Practitioner's Guide,
UK: Wiley-Blackwell, Chichester 2009, s. 129-154; D. Grubin, The casefor polygraph...,
op. cit.; D. Grubin, A TrialofVoluntary Polygraph Testing in 10 English Probation Areas. ,,Sex-
ual Abuse: A Journal of Research and Treatment” 2010, 22 (3), s. 266-278; D.T. Wilcox,
J. Buschman, Case Studies in the Utility o fthe Polygraph. ,,Sexual Offender Treatment” 2011,
6 (1), Online lIssue.
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w 50% programéw obejmujgcych mtodziez (mtodocianych)1l Holden12 za-
uwazyt réwniez, ze badania z 2007 roku, przeprowadzone przez American
Polygraph Association (APA) wykazaty, ze 46 z 50 amerykanskich stanéw sto-
suje Post Conviction Sexual Offender Training (PCSOT; Sesje terapeutyczne
oparte na badaniach poligraficznych dla skazanych przestepcow seksualnych)
do leczenia i nadzoru przestepcow seksualnych, podczas gdy pozostate cztery
stany sg obecnie w trakcie oceny przydatnosci ich zastosowania do potrzeb
oraz okoliczno$ci1d

Badania poligraficzne, ocena ryzyka i ochrona publiczna

Umieszczajac badania poligraficzne w kontek$cie stosowanego prawa, auto-
rzy zauwazajg, ze w ostatnich latach brytyjskiego ustawodawstwa i polityki
karnej potozono duzy nacisk na zarzadzanie ryzykiem oraz ochrone ludno-
§ci. Jednakze, o ile warunki wydawania wyrokéw skazujacych za ,,powazne”
przestepstwa wzrosty (np. trzeba pamietaé o ,,zapobiegawczych” wyrokach
skazujacych na podstawie ustawy Criminal Justice 1991 oraz wprowadzeniu
nieokre$lonych wyrokéw [Indeterminate Sentences] w obszarze ochrony pu-
blicznej, w ramach ustawy Criminal Justice 2003), w rzeczywistosci istnieje
tylko niewielka liczba skazanych przestepcow, ktdrzy nie zostang w przyszto-
§ci zwolnieni warunkowo z zaktadéw karnych. W pdzZniejszym czasie wielu
skazanych przestepcow zostanie przywrdéconych do spoteczerstwa, zamiast
odbywaé kare pozbawienia wolnosci. Znaczna liczba skazanych przestepcow
w Wielkiej Brytanii otrzymuje wyroki ograniczenia anizeli pozbawienia wol-
nodci. Dlatego bezpieczne zarzadzanie oraz doktadne wyniki oceny ryzyka
stwarzanego przez przestepcoéw seksualnych w spoteczenstwie ma pierwszo-
rzedne znaczeniel4, a jednocze$nie by¢ moze zawyzane co pewien czas przez
media, statystyki przestepstw popetnianych w warunkach recydywy wskazujg
na powazne problemy. W kompleksowej metaanalizie obejmujacej istniejgce

N R.J. McGrath, G.F. Cumming, B. Burchard, S. Zeoli, L. Ellerby, Current Practices and
Emerging Trends in SexualAbuser Management: The Safer Society 2009 North American Survey,
Vermont: Safer Society Press, Brandon 2010.

12 E.J. Holden, op. cit.

13 Ibidem, s. XXIV.

4 A.R. Beech, L.A. Craig, K.D. Browne, Assessment and Treatment ofSex Offenders: A Hand-
book, UK: Wiley-Blackwell, Chichester 2009; R.K. Hanson, K. Morton-Bourgon, The ac-
curacy o frecidivism risk assessmentsfo r sexual offenders: A meta-analysis o f118prediction studies,
»Psychological Assessment” 2009, 21, s. 1-21; R.K. Hanson, D. Thornton, Improving risk
assessmentsfo r sex offenders: A comparison o fthree actuarialscales, ,,Law and Human Behavior”
2000, 24 (1), s. 119-136; D. Wilcox, A.R. Beech, H. Markall J., Blacker, Actuarial risk as-
sessment and recidivism in a sample of UK intellectually disabled sexual offenders, ,,Journal of
Sexual Aggression” 2009, 15, s. 97-106.
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badania naukowe, Hanson i Morton-Bourgon1zaobserwowali $redni wzrost
przestepstw na tle seksualnym popetnianych w warunkach recydywy o 13,7%
i 0g06Iny wzrost r6znego rodzaju przestepstw popetnianych w warunkach re-
cydywy przez tych przestepcow seksualnych o 36,2%, przy przecietnym okre-
sie obserwacji, wynoszacym od pieciu do szesciu lat. Co wiecej badania po-
kazujg, ze wskaZznik wystepowania przestepstw na tle seksualnym i przemocy
znacznie przewyzsza liczbe wydanych wyrokéw16 Z drugiej strony niektére
z nich sugerujg, ze w rzeczywistosci skala zjawiska przestepstw popetnionych
na tle seksualnym w warunkach recydywy, moze by¢ o 5,3 razy wieksza niz
wynika to z oficjalnych statystyk dotyczacych wyrokoéw skazujgcych za prze-
stepstwa popetnione na tym samym tlel7.

Prezentowane dane stanowig wyzwanie stojgce przed $rodowiskiem prak-
tykéw wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych, ktdrych zadaniem jest
dokonanie doktadnej oceny zagrozenia, efektywne i bezpieczne zarzgdzanie
oraz leczenie 0s6b o tego typu sktonnosciach.

Z inicjatywy brytyjskiego wymiaru sprawiedliwosci rozpoczeto wymianeg
informacji karnej poprzez ustalenia zawarte w Multi-Agency Public Protec-
tion Arrangements (MAPPA) (Criminal Justice i Trybunat Ustawy o Ustu-
gach, 2000) oraz rozw6j programow leczenia przestepczosci seksualneji8

Przeglgd wczesnych badan poligraficznych w Wielkiej Brytanii

Historycznie rzecz biorgc, rzad Wielkiej Brytanii wykorzystywat badania
poligraficzne w celu poprawy lustracji sfery zatrudnienia i bezpieczeristwa.
Byto to w duzej mierze spowodowane odpowiedzig na szpiegostwo na wy-
sokim poziomie krajowym, w okresie od stynnej sprawy Geoffrey’a Prime’a.
W zwiagzku z tg sprawg Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne (British Psy-
chological Society19 zobowigzane zostato do przygotowania formalnej oceny
przydatnosci badan poligraficznych w stosunku do proponowanego zastoso-
wania ich w celu ochrony poufnych informacji rzgdowych. Jednakze komitet

5 R.K. Hanson, K. Morton-Bourgon, The Characteristics o fPersistent Sexual Offenders: A Meta-
Analysis o fRecidivism Studies, ,,Journal of Consulting and Clinical Psychology” 2005, 73 (6),
s. 1154-1163.

B Np.: D. Pilkington, D. Farmer, A review o fthe epidemiological research on child sexual abuse.
Community and college student samples, ,,Child Abuse Review” 1995, 4, s. 302-315; R. Tay-
lor, Predicting Reconvictionsfor Sexual and Violent Offences using the Revised Offender Group
Reconviction Scale, Home Office Research Findings 104, London 1999.

17 L. Falshaw, C. Friendship, A. Bates, Sexual Offenders: Measuring reconviction, reoffendingand
recidivism: RDS, Home Office Findings, 1983, London 2003.

1B Zob. A.R. Beech, L.A. Craig, K.D. Browne, Assessmentand Treatment., op. cit.

19 British Psychological Society, A review ofthe currentscientific status andfields o fapplication of
Polygraphic Deception Detection: Final Report, Leicester 2004, UK: BPS.
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Brytyjskiego Towarzystwa Psychologicznego uznat, ze w ich opinii badania
poligraficzne nie spetniajg standardéw wymaganych do akceptacji w $rodo-
wisku naukowym. W odpowiedzi na to sprawozdanie i inne otrzymane przez
rzad zalecenia, podjeto decyzje o zaniechaniu w tym czasie wykorzystania
badan poligraficznych do tego typu zadan.

Przeglgd praktycznego wykorzystywania badan poligraficznych
przestepcow na tle seksualnym

Pod koniec lat dziewiecdziesigtych, po otrzymaniu pozytywnych wynikéw
zastosowania badan poligraficznych w Stanach Zjednoczonych? praktycy
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych, w dziedzinie przestepczosci
seksualnej w Wielkiej Brytanii, doszli do przekonania o ich skutecznosci.
Efektem tego byly prébne badania poligraficzne, wprowadzane w ramach
Krajowej Stuzby Kuratorskiej, z progresywnym wzrostem ztozonosci projek-
tu oraz liczby uczestnikow2lL W zwigzku z wprowadzeniem wstepnych badan
poligraficznych2, zastosowanie poligrafu zostato ponownie poddane analizie
przez Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne23 pomimo ze uzyskane w efek-
cie ich przeprowadzenia wyniki nie odbiegaty od tych przedstawionych w po-
przednim raporcie.

W swoim sprawozdaniu Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne nadal utrzy-
mywato, ze nie byto dostatecznych dowoddéw na potwierdzenie og6lnej skutecz-
nosci badan poligraficznych lub ich skutecznosci w okre$lonym obszarze wobec
skazanych przestepcow z motywow seksualnych (Post Conviction Sexual Offender
Training - PCSOT). Jednak Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne nie zauwa-
zyto, ze nie ma dowodow, ktdre mogtyby sugerowac, ze przeprowadzenie badan
poligraficznych moze zachecié¢ przestepcéw seksualnych do ujawniania swoich
mysli i zachowan dewiacyjnych w sposob, ktory mégtby poméc osobom odpowie-

2D A.C. Salter, Sex Offender Assessment and Risk Management Issues, National Organization for
the Treatment of Abusers, (NOTA), ,,Annual Conference” 1997, Southampton, England;
D.T. Wilcox, Polygraph testing,, NOTA (National Organization for the Treatment of Abusers)
News 1999, 30, s. 29-31.

21 D. Ramsey, M. Farmer, Polygraphy with sexual offenders, ,,Prison Service Journal” 2008, 178,
s. 15-19.

2 D. Grubin, L. Madsen, S. Parsons, D. Sosnowski, B. Warberg, A prospective study o f the
impact o fpolygraphy on high risk behaviours in adult sex offenders, ,,Sexual Abuse: A Journal of
Research and Treatment” 2004, 16, s. 209-222; D.T. Wilcox, D. Sosnowski, D. Middleton,
The use o fthe polygraph in the community supervision o fsex offenders, ,,Probation Journal”
1999, 46 (4), s. 234-240; D.T. Wilcox, D.E. Sosnowski, Polygraph examination ofBritish
sexual offenders: A pilot study on sexualhistory disclosure testing, ,,Journal of Sexual Aggression”
2005, 11 (1), s. 3-25.

23 British Psychological Society, op. cit.
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dzialnym zaich nadzér i leczenie. Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne uznato,
ze badania poligraficzne moga by¢ pomocne w rozwoju bardziej efektywnych
metod samokontroli u przestepcoéw seksualnych. Chociaz raport ten stwierdza,
ze efektywnos¢ badan poligraficznych wobec przestepcow seksualnych nie zostata
naukowo potwierdzona, nalezy zauwazy¢, ze wnioski te nie stuzg powstrzymaniu
rzadu Wielkiej Brytanii od zbadania przydatnosci ich stosowania w przysztosci.

Rzeczywiscie w potowie 2000 roku rzad Wielkiej Brytanii zgodzit sie,
aby ocenié przydatno$¢ ekspertyz poligraficznych w pracy z osobami ska-
zanymi za przestepstwa na tle seksualnym, poprzez wsparcie szkolen brytyj-
skich specjalistow w tej konkretnej dziedzinie PCSOT. Ramsey i Farmer
zauwazyli, ze ,,od 2005 roku, rzad brytyjski wprowadzit obowigzkowe sto-
sowanie badan poligraficznych w ramach nadzoru nad osobami skazanymi
za popetnienie przestepstw na tle seksualnym”24. Co wiecej autorzy zwrdcili
uwage, ze ,,byto to kontynuowane w 2007 roku w rzgdowym raporcie o ochro-
nie dzieci przed przestepcami seksualnymi”, a zwigzane z tym akcje, dotycza-
ce obowigzkowych badan poligraficznych, ,jako narzedzie w ramach nadzoru
przestepcow seksualnych dzieci, zawarto takze w przepisach Offender Manag-
ment Act 2007, ustawa ta wprowadzita obowigzek badan poligraficznych wo-
bec 0s6b skazanych za przestepstwa przeciwko wolnosci seksualnej”.

Pierwsze badania, przeprowadzone w oparciu o dotychczasowe proby, ktd-
rym poddani zostali skazani mezczyzni - przestepcy seksualni, dostarczyty jedy-
nie informacji jakosciowych, ktére nastepnie zostaty udostepnione terapeutom
i inspektorom nadzoru kuratorskiego. Badania te przeprowadzone zostaty we
wrzesniu 1999 roku, w ktérych na ochotnika jednorazowemu badaniu poligra-
ficznemu poddato sie pieciu mezczyzn posiadajacych wyroki w zawieszeniu za
przestepstwa popetnione na tle seksualnym. ,,Wyniki sugeruja, ze kuratorzy
byli w stanie uzyskaé bardziej szczegdtowe informacje na temat wskaznika prze-
stepstw, dodatkowych informacji w zakresie przestepstw seksualnych dokona-
nych w przesztosci, a takze wiekszej liczby informacji na temat krotkotermino-
wego ryzyka i nieprzestrzegania warunkéw kuratorskich”26.

Dalsze poligraficzne badania iloSciowe (n=14) byly wspierane przez stuzby
kuratorskie hrabstwa West Midlands i zostalty przeprowadzone wiosng 2000
roku2r. Dostarczyty one statystycznie znaczgcych wskazan co do szeroko

2 D. Ramsey, M. Farmer, op. cit,, s. 15.

5 D. Middleton, D.T. Wilcox, D. Sosnowski, Truth, Lies and The Polygraph, Presentation to
the National Annual Conference of the National Organization for the Treatment of Abusers
(NOTA), York 1999.

2% D.T.Wilcox, D. Sosnowski, D. Middleton, The use ofthepolygraph., op. cit., s. 234.

27 D.T. Wilcox, D. Sosnowski, Polygraph examination., op. cit; D.T. Wilcox, Polygraph Ex-
amination ofBritish Sexual Offenders: A Pilot Study on Sexual History Disclosure Testing. Un-
published, Doctoral Dissertation, University of Surrey, 2002, s. 148-248.
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pojetych upodoban oraz zachowan parafilnych wystepujacych u badanych
mezczyzn, jak réwniez informacji co do poczatkowego okresu oraz wieksze-
go rozpowszechniania zachowan zwigzanych z popetnionym przestepstwem
niz te, ktére w przypadku kazdego z mezczyzn znane bylty z nadzordéw ku-
ratorskich przed tymi badaniami. Zanim skazani poddali si¢ badaniom,
przecietny wiek wystgpienia zaburzen seksualnych o charakterze przestep-
czym wynosit, wedtug oficjalnych zZrodet, 28 lat. Podczas opracowywania
wynikéw z badan poligraficznych, dotyczacych historii zycia seksualnego
przestepcow, okazato sie, ze wiek ten ulegt zmniejszeniu do 13,5 roku zycia.
Wytaczajac wyznania dotyczace przestepstw dokonywanych bez konieczno-
§ci bezposredniego kontaktu z ofiarg, takich jak podgladanie ludzi podczas
zachowan seksualnych (voyeryzm) i publicznej masturbacji, stwierdzony
w badaniach poligraficznych wiek wystgpienia pierwszych zachowan pa-
rafilnych wyniést 16 lat. Liczba odnotowanych zachowan parafilnych po
odbyciu jednego badania poligraficznego réwniez wzrosta od wartosci 2-4
do 6, przypadajacych przecietnie na jednego przestepce. Co wiecej, pod-
czas wykonywania badarn poligraficznych ujawniono réwniez dowody
zbiegu roznych typéw powaznych przestepstw oraz zwiekszong liczbe ofiar
i incydentéw przestepczych.

W przypadku przestepstw popetnianych bez bezposredniego kontaktu
z ofiarg wskaznik wzrostu wynosit 4,7. Natomiast w przypadku tych, gdzie
kontakt miat miejsce - 3,5. Przed badaniem poligraficznym $rednia liczba
ofiar przestepstw seksualnych, znanych kuratorom w przypadku tych ska-
zanych, wynosita 48,1. Z kolei $rednia liczba epizodéw przestepczych - 92.
Po jednorazowym badaniu poligraficznym liczby te wzrosty odpowiednio do
185,6 1418. Znalazto to odzwierciedlenie we wzroScie wskaznika na poziomie
odpowiednio 3,9 i 4,528 Warto zauwazy¢, ze w momencie badania, uczestni-
cy juz weczesniej zaangazowani byli w liczaca $rednio 141 godzin grupowsg te-
rapie dla przestepcow seksualnych pod nadzorem, przez co panowato ogélne
przekonanie, ze ich historia przestepstw zostata tego czasu dobrze poznana.

28 D.T. Wilcox, D. Sosnowski, D. Middleton, D. Grubin, British applications o fthe polygraph
to sex offender work: An update, NOTA News 2002, 41, s. 1214,
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Wieksza liczba kompleksowych badan poligraficznych

Brytyjskie Towarzystwo Psychologiczne uznato, ze ekspertyza poligra-
ficzna moze pomagaé przestepcom w rozwoju bardziej efektywnych
metod samokontroli. Home Office (brytyjski odpowiednik polskiego
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych) zlecit dwa badania pilotazowe doty-
czace wykorzystania badarn poligraficznych, ktére zaczely sie w roku 2002
i skonczyly pod koniec 2005 roku. Badania te zapoczatkowaty dalsze anali-
zy przydatnosci ekspertyz poligraficznych PCSOT stosowanych wobec oséb
skazanych za przestepstwa popetnione na tle seksualnym.

Grubin iwspdlnicy za pomoca poligrafu przebadali 32 przestepcow seksu-
alnych uczestniczacych w programach ograniczenia wolnos$ci niezwigzanych
z przebywaniem w placéwkach zamknietych. Z badan tych wynikato, ze 97%
sposréd osob wchodzacych w skiad proby badawczej (n=31) ujawnito przy
pierwszym badaniu 0g6lng liczbe 76 zachowan o wysokim stopniu ryzyka,
ktére nie byty uprzednio znane kuratorom. Wiekszo$¢ ujawnien miato miej-
sce na wstepnym etapie badania, albo w czasie wywiadu prowadzonego przed
samym badaniem. Warto zauwazy¢, ze 78% (n=25) tych mezczyzn ,,nie zda-
to” badania poligraficznego (tzn. wykryto wprowadzenie w bigd, oszustwo),
a 80% z tej grupy (n=20) poczynito wyznania odnoszace sie do zachowan
o wysokim stopniu ryzyka. Wsrod wykrytych przypadkéw odnotowano
miedzy innymi takie, w ktérych mezczyzna miatl nienadzorowany kontakt
z dzieckiem bedacym ofiarg przestepstwa; inny mezczyzna oskarzony byt
o kilkukrotny ,,frottage” (seks bez penetracji) w stosunku do mtodych dziew-
czat, a jeszcze inny o odwiedzanie publicznych toalet w celu poszukiwania
potencjalnych dzieciecych ofiar. W dalszym toku badan 21 z 32 uczestnikow
zostato poddanych ponownemu badaniu poligraficznemu. Jego wynik wyka-
zat, ze 71 % mezczyzn (n=15) ujawnito kolejne zachowania wysokiego ryzyka
w liczbie 34 przypadkéw, choé 60% z nich (n=9) uprzedzito o tym fakcie
nadzorujgcego ich funkcjonariusza przed rozpoczeciem powtdrnego badania.
Sugerowali oni, ze sam poligrafsktaniat do wiekszej otwartosci w czasie reali-
zacji nadzoru/terapii w sprawach, w ktérych wystepowat element ryzyka. Co
wiecej, 0 wiele mniej uczestnikow (29%, n=6) ,,nie zdato” drugiego badania
poligraficznego (tzn. nie stwierdzono wprowadzania w btgd). Wyniki te po-
twierdzity wczesniejsze zapewnienia Grubina, ze ,,badanie poligraficzne moze

2 D. Grubin, L. Madsen, S. Parsons, A preliminary study o fthe contribution o fperiodicpolygraph
testing to the treatmentand supervision o fsex offenders, ,,Journal of Forensic Psychiatry and Psy-
chology” 2004, 15 (4), s. 682—695; D.T. Wilcox, M.L. Donathy, The utility ofthe polygraph
with sex offenders in England, ,Conference Permanente Europeenne de la Probation”, July
2008.
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W znaczacy sposéb przyczynic¢ sie do sukceséw programoéw terapeutycznych
pomagajac przestepcom unikac typéw zachowan, ktore zwiekszajg ryzyko po-
petnienia przez nich kolejnego przestepstwa: zacheca to przestepcéw do ujaw-
nienia informacji, ktore sg istotne dla instytucji terapeutycznych i nadzoru”30.
Grubin dowiddt, ze w kontek$cie badar poligraficznych oséb skazanych za
przestepstwa przeciwko wolnosci seksualnej, poligraf moze by¢ lepiej postrze-
gany jako ,urzadzenie utatwiajgce ujawnienie prawdy” w przeciwieAstwie do
jego potocznej nazwy ,,wykrywacz ktamstw”3l oraz ze obawy co do rzetelnosci
i trafnosci stosowania badan poligraficznych byty mniej istotne w tym kon-
tekécie niz wtedy, gdy stosowany byt w innych przypadkach.

W dalszych, bardziej zaawansowanych badaniach®, 347 skazanych za
przestepstwa na tle seksualnym, ktorzy ukoriczyli programy penitencjarne
w wybranych okregach kuratoryjnych Anglii, dobrowolnie poddato sie ba-
daniom poligraficznym. Uzyskane wyniki porownano z prébg obejmujaca
przestepcdw podlegajacych nadzorowi w obszarach kuratoryjnych niewtgczo-
nych do badan, ktdrych nie poproszono o uczestnictwo w badaniach lub
ktérzy poddali sie takiemu badaniu wczes$niej. Przy pierwszym badaniu poli-
graficznym zgtoszono 70% wykrytych nowych ryzykownych zachowarn. Dla
poréwnania - w przypadku préby oséb niepoddanych badaniom poligraficz-
nym uzyskano jedynie 14% takich zgtoszen. Jezeli chodzi o nature wyznan
dokonanych przez cztonkéw grupy poddanej badaniu, 27% zostato zaklasy-
fikowanych jako umiarkowane (wstepne zabiegi zmierzajace do popetnienia
przestepstwa - takie jak chodzenie w miejsca, gdzie znajdujg sie potencjalne
ofiary), a 10% okreslono mianem powaznych (naruszenia norm zachowania
lub rzeczywiste przestepstwo). Sposréd 180 funkcjonariuszy nadzorujacych
cate badanie, 93% z nich ocenito PCSOT jako ,,przydatne w pewnym stop-
niu” lub nawet ,bardzo pomocne” w pracy nad grupa. Grubin stwierdzit, ze
»,badania poligraficzne majg zwiagzek z widocznym wzrostem ilosci i popra-
wag jakosci nowych informacji przekazywanych przez przestepcéw. Czterna-
stokrotnie wieksze szanse, ze poddany badaniu przestepca wyjawiat istotne
informacje sprawy zwigzane byty z terapig lub nadzorem w odr6znieniu od
grupy niepoddanej opisywanemu badaniu”33

P D. Grubin, The potential use ofpolygraphy in forensic psychiatry, ,,Criminal Behaviour and
Mental Health” 2002, 12, s. 48.

3l Ibidem, s. 51.

2 D. Grubin, Polygraph Pilot Study: Final Report, UK: Home Office, London 2006; idem,
A Trial o fVoluntary Polygraph..., op. cit.

B D. Grubin, A TrialofVoluntary Polygraph., op. cit., s. 274.
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Zmiany w legislacji oraz dalsza debata naukowa

Uchwalona ustawa - Offender Management Act (s. 28-30) wprowadzita
badania poligraficzne os6b skazanych za przestepstwa przeciwko wolnosci
seksualnej, w celu pozyskania informacji przydatnych w zarzgdzaniu ryzy-
kiem w czasie okresu probacyjnego (gdy skazany otrzymuje kare co najmniej
12 miesiecy ograniczenia wolnosci za okreslony rodzaj przestepstwa na tle
seksualnym). Ustawa zostata przygotowana tak, by badania pilotazowe byty
najpierw obowigzkowe w wybranych obszarach kuratoryjnych.

Niektérzy badacze sugerowali, ze osoby, ktore dobrowolnie zgtosity sie na
badanie poligraficzne, moga by¢ w sposéb naturalny bardziej predyspono-
wane do czynienia wyznan3 Grubin wygtosit jednak opinie, ze ,,ci przestep-
cy, ktérzy sg zmotywowani, by nie popetni¢ danego czynu ponownie, uznali
badanie poligraficzne za korzystne dla nich w odr6znieniu od tych, ktérzy
takiej motywacji nie posiadali i badania unikali”3. Wprowadzenie obowiaz-
kowych badan poligraficznych dato mozliwo$¢ poréwnania wynikow miedzy
dobrowolnymi i obowigzkowymi uczestnikami tych badan, jak i odkrywania
réznych perspektyw teoretycznych3. Kluczowym punktem najnowszych ba-
dan pilotazowych byto wykazanie, czy obowigzkowe badania poligraficzne sa
w stanie zapewni¢ kuratorom wzrost liczby ujawnionych informacji, a co naj-
wazniejsze, czy przestepcy seksualni, ktérzy podlegajg obowigzkowi PCSOT,
ujawnig wiecej informacji na temat ich zachowan, postaw i myslenia, niz
ci, ktérzy nie sg przedmiotem regularnych badarn poligraficznych37. Badania
pilotazowe zostaty réwniez przeznaczone do tego jak wykorzysta¢c PCOST,
do dalszej analizy zarzadzania ryzykiem. Wstepny raport z badan dla Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci (Ministry of Justice) zaleca, ze w ramach pilotazu
»wpltyw ujawnionych informacji wywotywanych przez badania poligraficzne
powinien by¢ mierzony w kategoriach wptywu na zarzadzanie ryzykiem. Po-
winien on obejmowac rejestrowanie wszystkich czynnosci podejmowanych
przez kuratoréw przestepcéw w odpowiedzi na ujawnione przez tych spraw-
cow informacje, a nie tylko zmiany w ocenie poziomu ryzyka”38 Badania
pilotazowe rozpoczety sie w kwietniu 2009 roku i byty planowane do urucho-

Np.: E.H. Meijer, B. Verschuere, H.L.G.J. Merckelbach, G. Crombez, op. cit.

D. Grubin, Thepotential use o fpolygraphy..., op. cit., s. 51.

E.H. Meijer, B. Verschuere, H.L.G.J. Merckelbach, G. Crombez, op. cit.

West Midlands MAPPA (2009-2010). Multi Agency Public Protection Arrangements:
Annual Report, http://www.swmprobation.gov.uk/wpcontent/uploads/2010/11/WMids_
Mappa_09-10_Ir.pdf [dostep: 03.01.2012].

J. Wood, H. Kemsshall, S. Westwood, A. Fenton, C. Louge, Investigating disclosures made by
sexual offenders: preliminary studyfor the evaluation ofmandatory polygraph testing, Research
Summary 6/10, Ministry ofJustice, London 2010.
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mienia na przestrzeni trzech lat. Autorzy zauwazaja, ze dalsze préby, w dniu
1 lipca 2011 roku, zostaty zrealizowane podobno dlatego, ze warunek w po-
staci wymaganej liczby przebadanych przestepcow zostat spetniony dziewieé
miesiecy wczesniej niz przewidywano.

Whnioski

Wyniki z ostatnich préb badan poligraficznych nie zostaty jeszcze opublikowane,
cho¢ rzad Wielkiej Brytanii wyraZznie wykazuje silne zainteresowanie w odkrywa-
niu najlepszych praktyk w leczeniu przestepcow seksualnych, ocen ryzyka i nadzo-
rze, o czym $wiadczg poglady wybitnych kuratoréw i naukowcow z Ministerstwa
Sprawiedliwosci oraz Krajowej Instytucji Publicznej Stuzby Kuratorskiej30. Jed-
nak w prasie popularnej odnotowano podniesione zarzuty, ze plan zastosowania
badan poligraficznych zostat porzucony wczesniej, z uzasadnieniem, ze wczesniej-
sze rozwigzanie obecnego trzyletniego procesu nastgpito z powodu ograniczen
budzetowych rzadud0. Niemniej jednak, w tym samym artykule, rzecznik pra-
sowy Ministerstwa Sprawiedliwosci poinformowat, ze ,,jesteSmy obecnie w trak-
cie oceny wynikéw (badan), ktére bedg w stanie rozwazy¢ nasze mozliwosci”.
Podczas gdy w Ameryce wiele standw posiada obowigzkows rezerwe finansowg
na badania poligraficzne skazanych przestepcow seksualnych, wedtug dostepnych
informacji przepisy wprowadzone przez rzad Wielkiej Brytanii (Ustawa Offender
Management 2007) reprezentujg tylko uregulowania krajowe wspierajace przy-
jecie PCSOT. Ponadto, chociaz nikt oficjalnie nie uznat wynikéw badania pilo-
tazowego w publicznym oswiadczeniu, nieformalne opinie na jego temat, ktére
zostaty zdobyte nadal sg pozytywne i wspierajg mozliwo$¢ zastosowania badan
poligraficznych w ramach dalszego obszaru pracy nad przestepcami z motywoéw
seksualnych w Wielkiej Brytanii.

Co ciekawe, gazeta ,,The Times”, z dnia 31 grudnia 2011 roku, zamieScita
artykut zatytutowany Suspects to face police lie detector for first time (,,Po-
dejrzani po raz pierwszy twarzg w twarz z policjg i wykrywaczem klamstw”)4L
Informacja ta odzwierciedla, ze policja zaczeta wykorzystywac¢ badania poligra-
ficzne w sprawach podejrzanych o popetnienie przestepstw z motywow sek-
sualnych jednoczes$nie dopisujac, ze badania poligraficzne zostaty zastosowane
w ostatnich 25 $ledztwach”, ,,aby przyspieszy¢ proces oceny ryzyka”. Badania
poligraficzne zostaty przeprowadzone po raz pierwszy w stosunku do podej-

P Ibidem; D. Ramsey, M. Farmer, op. cit.

4 T. Dunn, Lie detector tests for paedos axed, ,,The Sun”, http://www.thesun.co.uk [dostep:
30.08.2011].

4 F Hamilton, Suspects o fface police lie detectorforfirst time, ,,The Times”, htpp://www.the-
times.co.uk [dostep: 31.12.2011].
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rzanych przestepcoéw, ktérzy sami z wiasnej woli zglosili sie do wspotpracy
z policja, cho¢ zaden z dowoddéw podczas przeprowadzonych badan nie zostat
dopuszczony w sadzie. Szef Oddziatu Ochrony Dzieci Policji z Hertfordshire
powiedziat, ze badania poligraficzne powinny by¢ traktowane jako dodatkowe
narzedzie, ktdre znacznie skraca czas dochodzenia, a takze czesto dostarcza uzu-
petniajacych informacji, dotyczacych nieznanych dotad przestepstw. Badania
pilotazowe, koncentrowaty sie na wykorzystaniu badan poligraficznych w celu
podejmowania decyzji co do tego, czy podejrzanym powinny zosta¢ postawio-
ne zarzuty, a ponadto dostarczyty przydatnych informacji na temat zarzadzania
ryzykiem w czasie okresu probacyjnego (gdy skazany otrzymuje kare co naj-
mniej 12 miesiecy ograniczenia wolnosci za okreslony rodzaj przestepstwa na
tle seksualnym), w przysztosci przewiduje sie dalszy dwunastomiesieczny pro-
ces, rozpoczynajacy sie w kwietniu 2012 roku.

Abstract
The Use of the Polygraph with Sex Offenders in the UK

This is a translation of the article ,,The Use of the Polygraph with Sex Offenders in the
UK?” by Daniel T. Wilcox and Rosie Gray, appeared in a European Polygraph volume
number 1in the 2012.This article is about of how the polygraph can be used to work
with sexual offenders in the United Kingdom Publication its important for the de-
velopment of Polish penal policy, the possible solutions of new regulations in Polish
legislation, and as a result of the use ofresearch possibilities of Post Conviction Clinical
Polygraph Examination Testing (Lie Detector Testing) offers significant opportunities
for monitoring sex offenders.

Key words: Polygraph, sex offender assessment, UK sex offender legislation

Streszczenie
Wykorzystanie badan poligraficznych wobec przestepcéw seksualnych
w Wielkiej Brytanii

Jest to przektad artykutu ,,The Use of the Polygraph with Sex Offenders in the UK”
autorstwa Daniela T. Wilcoxa i Rosie Gray’a, ktdry ukazat sie w ,,European Polygraph”
numer 1w 2012 roku. Artykut dotyczy problematyki badan poligraficznych stosowa-
nych wobec przestepcow seksualnych w Wielkiej Brytanii. Publikacja ta jest wazna dla
rozwoju polskiej polityki karnej, mozliwych rozwigzan nowych regulacji w polskim
prawodawstwie, a na skutek wykorzystania mozliwosci badawczych ekspertyz poligra-
ficznych PCSOT, stosowanych wobec skazanych za przestepstwa popetnione na tle sek-
sualnym, oferuje znaczne szanse monitorowania przestepcow seksualnych.

Stowakluczowe: poligraf, przestepcy seksualni, regulacje prawne dotyczace przestepcow
seksualnych w Wielkiej Brytanii
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The authorities of the commune in Poland and France.
Conclusions and postulates*

Introduction

The commune is the basic local government unit in Poland and France. In
both these legal systems, it consists of two elements: the residents and the
appropriate territory. This affiliation by way of law of a citizen to a commune
creates for him, as an individual, specific rights and obligations in relation
to a given local community, including the ,,secondary entities of authority”],
namely decision-making and executive authorities of the commune.

The issues raised in this article present the organization and the tasks ofthe
commune authorities in the Polish and in the French legal system, indicating
their decision-making and executive function. The regulations concerning
the organization and the operation ofthe commune authorities, outlined on
the basis of the statutory regulations and the internal regulations, the output
of the doctrine and the jurisprudence of administrative courts, are intended
to identify the elements common and specific to these bodies. Creating good
relations between the community authorities is of fundamental importance
for the efficient exercise of power at the local level, hence the present issues
are deemed crucial. De lege lata analysis of the research problems at hand will
help to raise comments and postulates in the final assessment in respect ofthe
relations between decision-making and executive authorities in the commu-
ne of both a personal as well as functional nature.

* Research project carried out at the Faculty of Law, Administration and International Re-
lations of Andrzej Frycz Modrzewski Krakow University, financed from the funds for the
statutory activities on the basis of Decision No. WPAiISM/DS/15/2015 - KON.

1 A. Szewc, [in:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Pfawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz
[Acton localgovernment in commune. Commentary], Warsaw 2010, s. 150ff.
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. The commune as the basic unit of local government in the
Polish and in the French legal system - normative context

Pursuant to art. 164 paragraph 1 ofthe Polish Constitution2 the commune is
the basic unit of local government, implementing the principle of decentra-
lization and subsidiarity in the Polish legal system. Other local government
units have been left by the legislator in the statutory regulation, without indi-
cating their names nor the division ofresponsibilities and competence betwe-
en them. The legislator indicated, however, that the commune shall perform
all the tasks of local government not reserved to other units of local govern-
ment3. The fact of granting legal personality to the commune is determined
by art. 165 paragraph 1 ofthe Polish Constitution. This attribute is also set
forth in art. 2 paragraph 2 ofthe Act of 8 March 1990 on the communal lo-
cal governmentd4. The fact of granting legal personality to a commune means
that this unit has acquired the status of a legal person and can be active in the
course of the conduct of civil law transactions5. The concept of the authority
in the commune corresponds to the performance of the tasks of the public
authorities by the authorities of the commune that belong to the secondary
entities of authority. The primary entities of authority are the residents who
carry out certain decisions by means of public voting in the form of elections
and the referendume.

In the current territorial division of the country, under the provisions
of the Act of 24 July 1998 on the introduction of three-tier division of the
country7, the commune constitutes the basic unit of the territorial division.
Creating, merging, dividing and liquidating communes, determining their
boundaries and the seats of their authorities take place by way of a regulation
of the Council of Ministers, after the consultation with the residents and
pursuant to the requirements of law. According to these requirements, the
commune should cover an area possibly most homogeneous from the per-
spective of the settlement and spatial system as well as from the point of view

2 Act of 2 April 1997, the Constitution of the Republic of Poland (Journal of Laws, no. 78,
item 483 as amended).
See art. 164 paragraph 3 of the Polish Constitution.
Act on commune local government of 8 March 1990 (Journal of Laws of 2016, item 446 as
amended) —hereinafter referred to as commune local government act.
5 See the judgment of the Supreme Administrative Court of 17 September 2009, (case file
number: Il OSK 1387/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
6 See art. 11 of commune local government act. See A. Wiktorowska, [in:] Prawo administra-
cyjne [Administrative law], ed. M. Wierzbowski, Warsaw 2013, s. 227.
7 Journal of Laws No. 96, item 603, as amended. This statute introduced, as of 1 January
1999, a three-tier territorial division ofthe country into communes, districts and provinces.
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of social and economic ties, providing the ability to carry out public tasks.

Specific issues in this regard are regulated by articles 4-4f of commune local

government act. The commune is the basic institution of the political system

of the state. According to art. 1 of the commune local government act, the

community is understood as a local government community (formed by the

residents) and the relevant territory8 The conjunction ofthese two elements

is a sine qua non condition of its creation. This right and, at the same time,

the obligation, in respect of a given territorial community, arises ex lege and

is not transferable. The legal determinants ofthe commune as a local govern-

ment community include9:

« the execution of public tasks by the commune in its own name and at its
own responsibility,

* legal personality of the commune,

« legally protected autonomy of the commune,

 the determination of the rules and procedures of supervision over the
activities ofthe commune, based on the criterion of legality.

The obligation of the affiliation of the resident to the communal com-
munity is correlated with certain privileges, for example, with the right to
information in terms ofthe operation of its authorities, the right to articulate
and promote one5 interests, the benefits of one’ entitlements provided for in
art. 101 and art. 101a ofthe commune local government actl0. Furthermore,
the term ,local government community” corresponds with the concept of
»local interest”11, which defacto determines the rationale of the existence of
a particular community, including the communel2

8 The territory of the commune is the territory of one of the kinds of units of the basic terri-
torial division of the country, which means that when determining it, there should be taken
into account the social, economic and cultural ties, in order to provide to a given commune
the capacity to perform its public tasks.

9 The classification adopted after A. Szewc —see A. Szewc, [in:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki,
Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz [Act on localgovernment in commune. Commen-
tary], Warsaw 2010, s. 35.

10 See more on the entitlements: E. Olejniczak-Szatlowska, Konsultacje we wspélnocie
samorzgdowej [Consultations in the localgovernment community], ,,Local Government” 1997,
No. 1-2, s. 8.

1 See B. Dolnicki, who emphasises that in the light of art. 6 and 7 of the commune local
government act the commune matters have two characteristics: public character and local
significance, thus clearly indicating the recognition by the legislator of the existence of local
interest distinct from that of the state or social interest —B. Dolnicki, Samorzad terytorialny
[Localgovernment], Warsaw 2009, s. 63.

2 See: M. Augustyniak, Organizacja ifunkcjonowanie rady gminy [The organisation and the
functioning ofthe commune council], Warsaw 2012, s. 19ff.



40 MONIKA AUGUSTYNIAK

According to art. 72 ofthe Constitution ofthe Fifth Republic of4 October
195813 France introduced territorial division ofthe country into communes,
departments and local government regions. The legislator also takes into ac-
count communities with special legal status and overseas territories governed
by art. 74 ofthe Constitution ofthe French Republic. In accordance with the
provisions of Code general des collectivites territoriales (hereinafter called the
General Code of Territorial Communities or CGCT), each commune, de-
partment and region have been equipped by the legislator with decision-ma-
king and executive authorities. Territorial communities are not hierarchically
subordinate, and there are excluded any supervisory powers among them.
Territorial communities can take decisions on all matters which, in accordan-
ce with their competence, can be best implemented at their level. The French
legislator based the operation of the territorial communities on the subsidia-
rity principle. The legislator granted to the authorities of the communities
(commune council, departmental council and regional council) the power to
issue local laws, including the power (on the basis of statutory authorizations)
ofderogating —albeit to a limited extent —the provisions of state laws relating
to their competence. Along with the delegation of tasks to the community,
the legislator has guaranteed a transfer of the relevant funds for these tasks.
According to art. 72—2 of the Constitution of the French Republic, the legi-
slator guarantees to the communities their own funds (as well as participation
in taxes), that should be an essential part oftheir resources. It should be noted
that the French legislator granted to the voters of each ofthe territorial com-
munities the right to request the consideration of a particular matter by the
council (decision-making authority of the community) and the right of the
council to order alocal referendumi4 They were also granted the right to file
a petition and the right to request the inclusion in the agenda ofthe council
of the matters being of interest to them, within the scope of competence of
this decision-making body.

Territorial community (collectivite territoriale) is a legal concept. The com-
mune, being the basic type of such a community is a legal entity, performs
its own tasks, it is independent from the central government (decentralization
of tasks) and it holds the right to take decisions on local matters guarante-
ed by law. The fact of granting legal personality is associated with equipping
the commune in decision-making bodies (in the form of commune council /

13 Constitution du 4 octobre 1958 (JORF n° 0238 du 5 octobre 1958, page 9151) —hereina-
fter referred to as the Constitution of the French Republic.

M See art. 72— of the Constitution of the French Republic. See: P. Sarnecki, Ustroje konsty-
tucyjne panstw wspoétczesnych [Constitutional regimes o f modern states], ed. 5, Warsaw 2013,
s. 229.
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conseil municipal) and executive bodies (in the form of a mayor). A necessary
condition for the existence of the community is its representativeness of the
community, i.e. the requirement that the method of appointing the decision-
making body should guarantee this property. The consequence of granting the
commune with the legal personality is that it holds the capacity to be a party in
court proceedings, hence the French commune can be a party to legal proce-
edings. The creation of a new commune takes place in the manner and on the
terms specified in art. L2113-2 of CGCT.

Conseil municipal manages local matters, which belong to the competence
ofthe commune council pursuant to the relevant laws of statutory rank. De-
centralization in France took place on the basis of the Act of 198215 which
has set some goals: municipal council is elected in common public elections,
the executive power is elected from among the municipal council and is not
appointed by the state, the commune is vested with independence and legal
autonomy, including financial autonomy, the mayor has his own competen-
ce, separate from the municipal (commune) councill6

The tasks of the commune include, among others:

« social and pro-health activities (kindergartens, nurseries, retirement homes,
creating urban centres of social assistance);

e adoption oflocal rules of spatial planning and land use;

« activities related to cultural policy (municipal libraries, communal mu-
seums, municipal archives, elementary education in the field of music,
dance, and drama);

e communal waste management;

« water management related to the tasks concerning drinking water distribu-
tion and treatment of this water;

e the creation and organization of communal public services (e.g. vital re-
cords office);

e« management of communal property;

« developing programs in the field of housing;

e organization and preparation of elections;

« activities concerning education (primary education);

« activities concerning sport (construction and maintenance of local sports
facilities);

« activities concerning infrastructure (communal roads and rail transport);

15 Loi n° 82—213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertes des communes, des departe-
ments et des regions, JOFR du 3 mars 10982, s. 730.
16 See also: E. Vital-Durant, Les collectivites territoriales en France, Paris 2013, s. 27.
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« activities concerning transport (financing and organization ofschool trans-
port in urban areas, the organization of public transport);

« activities concerning financial matters (e.g. adoption of the budget);

« tasks concerning public safety (police municipale);

e representation ofthe commune in public institutions17.

The act of 27 January 2014 (La loi MAPTAM du 27 janvier 2014) high-
lights the role of the city as a leader in respect of the conditions of the joint
action of local authorities and their public institutions in the exercise of the
powers relating to sustainable mobility, the organization of local public servi-
ces, area planning and local developmenti18

Il. Decision-making authorities in the commune in the Polish
and French legal order

Pursuant to art. 166 ofthe Polish Constitution, local government performs its
own as well as delegated tasks. The commune’s own tasks are public tasks whose
purpose is to meet the needs of the local community and they are performed
by the basic unit ofthe local government. According to art. 166 paragraph 2 of
the Constitution, ifit follows from the legitimate needs of the state, the statute
may order the commune to perform other public duties. The said act specifies
the mode of delegating and the manner of performing the assigned tasks19
Commune local government act formulates the principle of the presumption
oftasks and competences ofthe commune as the basic unit ofthe local govern-
ment. According to art. 6 of commune local government act, the scope of the
activities ofthe commune comprises all public matters oflocal significance, not
reserved by law to other entities. The legislator has determined that the task of
meeting the collective needs ofthe community constitutes the commune’s own
responsibility. Art. 7 of the commune local government act presents an open
(sample) catalogue of these tasks. They include both optional and compulsory
tasks. Statutes determine which ofthem are compulsory20.

17 See more broadly on this topic: J. Girardon, Les collectivites territoriales, 3e edition, Paris
2014, s. 94-96.

18 More on this topic, see: E. Aubert, D. Cervell, Les collectivites territoriales. Une approche
juridique etpratique da la decentralisation, Paris 2015, s. 47.

19 More information on own and assigned tasks, see. B. Dolnicki, [in:] Samorzad terytorialny
w Polsce i w Portugalii. Analiza poréwnawczoprawna [Localgovernment in Poland and Portu-
gal. Comparative legal analysis], ed. D. Dolnicki, Warsaw 2015, s. 55ff.

20 See, for example, art. 17 paragraph 1 of the Act of 12 March 2004 on social assistance
(consolidated text: Journal of Laws of 2016, item 930, as amended). For more on this
topic see. M. Augustyniak, [in:] Prawo administracyjne {Administrative law], ed. M. Zdyb,
J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 383ff.
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The elections to the commune council in Poland, according to art. 169
paragraph 2 of the Polish Constitution, are universal, equal, direct and shall
be conducted by secret ballot. The rules and the procedure for nominating
the candidates and conducting the elections as well as the terms of the vali-
dity of the elections are specified in the Election Code of 5 January 20112L
Depending on the number of inhabitants in a given commune, the number
of councillors is set out in art. 17 ofthe commune local government act. The
council consists of the councillors who, prior to the implementation of the
mandate, are obliged to take the oath. The term of office of the council is
four years. The commune council decides local issues at the council meetings,
through resolutions which are a form of the decisions of a collegial body,
preceded by a debate at the sessions and at the committee meetings. Standing
and ad hoc committees, as the internal bodies of the council, represent the
first place of the debate, a forum in which there are prepared positions, opi-
nions and conclusions presented later to the commune council. The commit-
tees may have the right of initiative to adopt resolutions. The composition of
the standing and ad hoc committees include only the communal councillors.

French communes are entitled to a presumption of competence in matters
of local importance. This competence includes all local matters not reserved
for the department and the region2 or for government administration. In
the French legal system, the commune council decides the local issues at
the meetings of the council. Conseil municipal is a decision-making body,
elected in common and direct elections for a period of 6 years. The number
of councillors depends on the size of the population and in the communes
of less than 100 inhabitants it amounts to 7 councillors, while in the com-
munes consisting of at least 300,000 inhabitants, the maximum number of
councillors is 69 (see art. L2121-2 of CGCT). Some exceptions are: Lyon (73
councillors), Marseille (101 councillors) and Paris (163 councillors). These
cities are divided into districts called arrondissements. Paris, Lyon and Marse-
ille have, respectively, 20, 16 and 9 arrondissements, while those in Marseille
are joined by two in a given sector (district), hence there are in fact 8 of them.
Each arrondissement or their group is equipped with the council which inc-
ludes municipal councillors and arrondissement councillors elected in a given
arrondissement, according to the principles stipulated by the election code

21 The actof5January 2011 —Election Code (Journal of Laws No. 21, item 112, as amended),
hereinafter referred to as the election code.

2 The new division of powers between territorial communities (especially between the depart-
ment and the region) has been introduced under the act on the new territorial organization
ofthe Republic, called NOTRe (laloi portant nouvelle organisation territoriale de la Repub-
ligue —NOTRe- JORF n°0182 du 8 aout 2015 page 13705).
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(see art. L271 to art. 273 of Code electoral23). The number of arrondissement
councillors is two times the number of municipal councillors, while it may
not be less than 10 or greater than 40 people (see art. L2511-8 of CGCT).
The operation of the communes in Paris, Marseille and Lyon is governed
by the rulings of the respective commune councils and by certain limited
powers laid down in CGCT regulations by district/county councils (conseils
d arrondissement). The meetings of the municipal councils are prepared and
conducted by the mayor, while the meetings of d’arrondissement council —
by the mayor ofthe district / county (le maire d arrondissement).

In the Polish legal system, the commune council meets in sessions conve-
ned as required, not less frequently than once a quarter. Organizing the work
ofthe council and the conduct of its meetings rests within the competence of
the chairman. The chairman is elected by an absolute majority ofvotes in the
presence of at least halfofthe statutory composition ofthe council in a secret
ballot. The same procedure applies also to his dismissal. The commune co-
uncil may appoint one to three deputies from among its members, in a secret
ballot, by an absolute majority ofvotes2 in the presence of at least halfof the
statutory composition of the council. It should be noted that the chairman
of the council and a deputy chairman are not the bodies of the municipal
council, since they are not included in the scope of the entities referred to
in art. 11a ofthe commune local government act whose catalogue is closed.
The duties ofthe chairman shall be solely the organisation ofthe work of the
council and the conduct of council meetings. The chairman may designate
a vice-chairman to carry out his duties. In the absence of a chairman and
in case of a failure of appointing a vice-chairman, the tasks of the chairman
shall be performed by the oldest vice-chairman. The chairman shall convene
a council meeting. The convention of the session consists of two elements:
formal and material. The formal element includes a designation of: the place
ofthe meeting, the date and the time of convening the session, while the ma-
terial element includes the agenda and the draft resolutions to be submitted
to the councillors in the form specified in the internal regulations (e.g. in
electronic form). There shall be drawn the minutes from the council meeting
and the minutes shall be placed in the bulletin of public information. The
council adopts resolutions by a simple majority of votes in the presence of at
least half of the statutory composition ofthe council, in an open vote, unless

2 See: H. Cauchois, Code electoral2014, Paris 2014, s. 198ff

24 The term ,,absolute majority of votes” should be understood as obtaining at least one vote
more than the sum of the remaining valid votes cast, and therefore votes against and absten-
tions —see the judgment of the Provincial Administrative Court in Poznan dated 11 May
2011, Il SA/Po 188/11.
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otherwise provided by law. The commune council sits while maintaining the
qguorum, which covers at least halfthe councillors present at the session. The
councillors vote in person. It is not permitted to vote by the representative.
In France, in turn, at the first meeting of the conseil municipal, the council
shall elect a chairman, who at the same time becomes the mayor of the com-
mune. Then, the council determines the number of mayor deputies and elects
them by secret ballot. Council meetings are convened by the mayor, at least
once a quarter, and also in each case when the mayor deems it necessary (see
art. L2121-7 and L2121-9 of CGCT). The mayor notifies all councillors of
the council meeting2. A failure to report or an incorrect notification of at least
one councillor result in invalidating the conduct of the said meeting2 The
convention of the meeting shall include the agenda, which is indicated in the
registry ofthe session and isannounced on the notice board at the mayor’ offi-
ce and made public27. At the beginning of each meeting the council shall elect
from among its members the secretaries of the meeting who may be assisted
by assistants selected from among the commune employees. These assistants
cannot fail to participate in the session, and their role is to answer questions
from councillors as well as to provide substantive and technical support of the
meetings (see art. L2121-15 of CGCT). At the first meeting ofthe council, im-
mediately after the election ofthe mayor and his deputies, the mayor reads out
the oath ofthe councillor (la charte de | &lu local), according to art. L1111-1-1.
of CGCT and provides a copy of this document to the councillors. According
to art. L2121-13 of CGCT, every councillor has the right to be informed, thro-
ugh his exercised mandate, about all matters relating to the commune, which
are the subject of the council meeting and which are available to the public.
The councillors have the right to submit interpellations (oral questions - qu-
estions orales) concerning matters of a given commune. In the communes with
more than 3,500 inhabitants, the principles and the procedure for submitting
interpellations (including the frequency of their submission) and for providing
answers to them are regulated by the provisions ofthe internal rules ofprocedu-
re. The commune council sits at the meetings while maintaining the condition
of a quorum, which means that the majority of the councillors is present at
the meeting. As a rule, the resolutions are adopted by an absolute majority of
votes (see art. L2121-20 second paragraph of CGCT). The councillors vote in
person or by written proxy in the name ofanother councillor, absent on the day
ofthe voting28 In the event of a tie (with the exception of a secret ballot), the

See art. L2121-10 of CGCT.
See CAA Nancy, 2 fevr. 2006, Commune d’Amneville, no 03NC0090, AJDA, 2006, s. 948.
See art. L2121-10 of CGCT.
See art. L2121-20 of CGCT.

BNRB
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chairman ofthe council has a casting vote. The voting at the council meetings
is public. However, at the request of the mayor and three councillors, the co-
uncil may decide (without holding a discussion on this subject), by an absolute
majority ofthe councillors, to hold the meeting in camera (see art. L2121-18 of
CGCT). In contrast, a secret ballot shall be carried out at the request 0f1/3 of
the council members present at the session or in personal matters relating to the
nomination. There shall be prepared the minutes ofthe council meeting which
shall be within aweek from the date ofthe meeting posted on the website ofthe
commune and shall be announced in the mayor% office. Every natural or legal
person is entitled to request a copy of the minutes of the commune council
meeting, of the financial statements, and commune regulations.

Both in the Polish and in the French legal system the councillors are obli-
ged to participate in the meetings ofstanding and ad hoc committees (see art.
24 ofthe commune local government act and art. L2121-5 of CGCT). The
commune council may decide to set up a committee at any of its meetings,
stating its personal substrate and scope of activities. In both legal systems the
committees are not equipped with decision-making competence. The princi-
ples and functioning of the committees shall be set forth, respectively, in the
statutes of the commune / internal regulations of consiel municipal. As part of
conseil municipal there are set up commune committees (les comissions muni-
cipals), which include a mayor (as a chairman ofthe committee by operation
of law), deputies and councillors. The committees meet within eight days
from taking the decision on their appointment. At the first meeting of the
committee, the members of the committee shall elect a deputy chairman (vi-
ce-president), who has the power to convene the next meetings and to preside
over them in the absence of the mayor or in case of the inability to perform
these duties by him29. The council may appoint standing committees (e.g.
the committee in respect of finances, culture, sport, employment, housing) as
well as ad hoc or specialized committees to perform specific tasks. These com-
mittees prepare documents and reports on their activities, formulate opinions
and de legeferenda conclusions, presenting them to the commune authorities.
Ad hoc committees, to be appointed ad hoc, include the committees formed
with the aim of preparing the internal rules of procedure of the commune
council, which present to the council the draft rules for their adoption30.

2 See: Comprendre la vie municipale. Communes et intercommunalites, ed. P. Nicolle, J.P. Muret,
Paris 2014, s. 23.

P According to art. L2121-8 of CGCT, municipal council in Lyon has set up an ad hoc com-
mittee to present the internal rules of procedure of the council, which for this purpose has
gathered at the first and the last meeting of this committee on 18 June 2014.
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In the Polish legal system the internal organization and the operation
of the commune council and its bodies are defined by the statutes of the
commune, which shall be published in the provincial official gazette, as
an act of local law. It is the law that is not subject to a respective term of
office3L Commune local government act defines obligatory regulations of
the statutes (e.g. the principles and the mode of operation ofthe audit com-
mittee), possibly with the inclusion ofthe regulations of optional character.
In France, in turn, the organization and the functioning of the commune
council is determined by the internal rules of procedure of the council
which should be adopted within 6 months from the election ofthe council
(this provision applies to the communes with at least 3,500 residents - see
L2541-5 of CGCT). The internal rules of procedure of the previous coun-
cil shall apply until the adoption of new regulations. The absence of such
regulations does not indicate the invalidity of all meetings of the council.
However, if the chairman of the council refuses to submit to the council
its regulations for the purpose of their adoption, this will be deemed as an
abuse of power and the act of exceeding its authority3® However, the failu-
re to comply with the internal rules of procedure adopted by the council
may lead, under certain circumstances, to the annulment of the specific
meetings33 The communes of over 3,500 inhabitants are required to adopt
the internal regulations of the operation of the commune council for the
term of their office. In small communes with fewer than 3,500 inhabitants,
the adoption of the regulations in question is optional. The internal rules of
procedure aim to specify the normative regulations concerning the functio-
ning ofthe commune council, as defined in the General Code of Territorial
Communities. The legal provisions refer to the detailed regulations conta-
ined in the internal rules of procedure of the councils within the following
three procedures: the organization of the budget debate (art. L2312-1 of
CGCT), the conditions for conducting consultations in respect ofthe con-
tracts and public procurement (art. L2121-12 of CGCT), the conditions
ofsubmitting and answering the interpellations (art. L2121-19 of CGCT).
The internal rules of procedure may be challenged to the administrative

3l K. Korczak, Statutyjednostek samorzadu terytorialnego ijednostekpomocniczych gmin [Statutes
of local government units and ofauxiliary units of communes], [in:] Granice samodzielnosci
wspdlnot samorzadowych [Limits ofthe independence of local government communities], Rze-
szow 2005, s. 137.

2 Rep. min. no 42396, JOAN Q.ler mai 2000, s. 2751 —see P. Lacai'le, Lelu municipal. Statut
de I Blu etfoncionnementdu conseil municipal, Paris 2014 (5e edition), s. 173ff.

B CAA Douai, 5juin 2002, Commune de Gaillon, CTI, no 16, janv. 2003, concl. A.F. Roul
sur CE, 14 mars 2005, Elect. maire et adjoints de pignan, BJCL, no 5/05, s. 292.
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tribunal34. In the French legal system, unlike in the Polish one, most of the
regulations concerning the organization and functioning of the council are
contained in the codes rather than in the regulations of a lower rank than
a statute.

In the Polish legal system, the commune council is the decision-making
and the controlling body. In the context of the decision-making powers, the
council adopts resolutions that have different legal nature. Some of them
have the value of the act of local law (e.g. the statutes of the commune,
the zoning plan), while others not (e.g. the appointment of the chairman of
the council). Within the framework of its controlling activities, the council
supervises the activities of the mayor, of the commune organizational units
and auxiliary units, hence the said control includes the performance of the
commune’s own as well as delegated tasks3. Controlling activity is carried
out mainly through the actual operations (e.g. adopting the report on the
activities ofthe mayor; inspections, interpellations, inquiries)3. Control is an
important element of the subjectivity of the commune community37, which
provides the opportunity of its proper management. Decision-making and
control functions do not always have a dichotomous character (e.g. the re-
solution on the acknowledgement of the fulfilment of duties, which is an
emanation of both the controlling institution as well as of decision-making
powers ofthe commune council).

In the French legal system conseil municipal enjoys a presumption of com-
petence which means that all matters not reserved for another body consti-
tute its competence. The commune council adopts the budget, approves its
implementation, discharges the mayor of his duties, creates and abolishes
services and public utilities enterprises, and safeguards the communal pro-
perty. One should note that a number of laws vesting the competence confer
on the council specific tasks and competence in the area of local matters. The
control on the part of the council is manifested in the mayor’s obligation to
inform the commune council about the manner ofimplementing the resolu-
tions. The mayor is obliged to respond to questions addressed by the council
collegially or to individual questions asked by the councillors, both during

3 More broadly on this topic, see: B. Faure, Droit des collectivites territoriales, 3 eediton, Paris
2014, s. 110ff

$H On the topic ofdelimitation ofown and delegated tasks, see: E. Olejniczak-Szatowska, Zada-
nia wiasne i zlecone samorzadu terytorialnego [Local governmentd own and delegated tasks],
Local Government 2000, No. 12, s. 3.

% See A. Szewc, T. Szewe, Uchwatodawcza dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego [Reso-
lution-making activities ofthe localgovernment bodies], Warsaw 1999, s. 16, 20.

37 Cf. B. Kumorek, Komisja rewizyjna i kontrola wewnetrzna w gminie [Audit committee and
internal control in the commune], Poznan—Zielona Gé6ra 1996, s. 168.
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the meeting and outside it. The council may adopt resolutions, expressing
its position as to the manner of implementing its resolutions, but they do
not involve any legal consequences, in particular the liability of the mayor.
However, the mayor and the council must cooperate together, because the
decision-making paralysis is the basis to resolve the council, resulting in can-
cellation of both these bodies. The cooperation also provides the electoral
system guaranteeing a permanent majority in the council from which the
mayor is elected3 Although the mayor is elected by the commune council,
the latter has no right to dismiss him33. The commune council also has con-
sultative powers. It issues opinions in cases required by law or if it is requested
by the representative of the state. It expresses the expectations of the local
community on all issues covered by the local interest.

I1l. Executive bodies of the commune in the Polish
and in the French legal order

In the Polish legal system the mayor is, by operation of law, the executive
body of the commune, which means that he performs the tasks arising from
the content of the resolutions of the commune council and performs legal
duties assigned exclusively to him under law. The mayor has the possibility of
issuing order regulations, referred to in art. 41 paragraph 2 of the commune
local government act. It is the controlling and the supervisory body in rela-
tion to the bodies ofthe auxiliary units of the commune. The statutes of a gi-
ven entity determine the scope and the forms of controlling and supervising
the commune authorities (see art. 35 paragraph 3 point 5 of the commune
local government act). The mayor also supervises the activities ofthe heads of
commune organisational units40.

The mayor is the executive body in the commune, but also a local authori-
ty of the government administration, elected by the councillors from among
the members ofthe commune (municipal) council. As a representative ofthe
state, he organizes the elections and performs tasks related to security and
public order. He has the status of an officer of the judicial police. Thus, the
mayor has a dual legal status of a functional nature. The mayor performs the
tasks entrusted by the commune, as defined in art. L2122-21 (e.g. property

B See art. L2122-16 of CGCT. See also: M. Krzeminski, [in:] Prawofrancuskie [French law],
ed. A. Machowska, K. Wojtyczek, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 170.

3 See: B. Faure, Droitdes collectives territoriales, 3eedition, Paris 2014, s. 246.

4 See: A. Szewc, [in:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komen-
tarz [The act on commune local government. Commentary], Warsaw 2010, s. 364. See the
supervisory decision of the governor of £8dz of 20 April 2008, ON-1-0911/242/08, LEX
No. 492920.
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and financial management of the commune and external representation of
the communes) as well as other tasks entrusted by the state (e.g. the pre-
paration of the vital records, the organization of elections). In the case of
delegated tasks, the mayor is subject to the prefect or the procurator, who can
address him with binding requests.

In the light of art. 169 paragraph 3 of the Polish Constitution, the prin-
ciples and the procedure for electing the executive body of the commune
in the Polish legal system are defined in the Election Code. The election of
the commune head4l (mayor, city president) takes place in common, equal
and direct voting, by secret ballot. The mayor is the executive body of the
commune where the seat of the authorities is located in the city placed in
the territory of this commune. The executive body of the commune may be
a person who holds Polish citizenship. According to art. 26 paragraph 4 of
the commune local government act, in the cities of over 100,000 inhabitants,
the executive body is the city president. This also applies to cities where until
the date ofentry into force ofthe said Act, the city president was an executive
and managing authority. The commune head may appoint his deputy or de-
puties by way of an order, specifying their number. The number of deputies
is proportional to the number ofinhabitants, however, it cannot exceed a cer-
tain threshold specified in the Act (see art. 26a paragraph 2a ofthe commune
local government act). The term of office of the commune head shall begin
on the date of the commencement of the term of office of the commune
council or on the date ofhis appointment by the commune council and shall
expire on the date ofthe expiry ofthe term of office of the commune council.
The commune head and his deputies are covered by the ban on combining
certain statutorily specified functions and positions referred to in art. 27 of
the commune local government act. According to this article, the commune
head may not combine his function with the function ofthe commune head
or his deputy in another commune, with his membership in the bodies of the
local government units, including the commune in which he is the commune
head or the deputy of the commune head, with the employment in the go-
vernment administration or with the duties ofa member of a lower or higher
chamber of parliament.

The mayor is elected from among the councillors, in a secret ballot, by an
absolute majority ofvotes. If, after two rounds ofvoting, no candidate received
an absolute majority ofvotes, there shall be carried out a third round ofvoting,
where the election is made based on the relative majority of votes. In the event

4 Whenever the article mentions the commune head, it should be understood as the mayor
and city president.
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of a tie, the oldest candidate is chosen as the mayor. The mayor is appointed
at the first session of the council, for the term of six years, together with his
deputies (adjoints du maire). Mayor deputies are elected in the number set by
the commune council42 but not exceeding 30% of its number, in secret ballot,
in the manner and on the terms specified in CGCT regulations43 The term of
office of the mayor commences on the date of his election by the council (usu-
ally at the first meeting of the council) and ends with the expiry of the term of
office of the commune council. The mayor assumes his duties at the moment
of his election, which is evidenced by conducting the session of the commune
council. The deputies of the mayor assume their offices at the moment when
the mayor assigns duties to them. The mayor is subject to the ban on com-
bining certain statutorily specified functions and positions referred to in art.
L2122-4 of CGCT, including but not limited to the function ofthe chairman
ofthe departmental and regional council. The councillor elected as a mayor or
his deputy must have French nationality. The term of office of the mayor may,
however, be shortened as a result of death, resignation submitted to the prefect,
the loss ofthe eligibility due to a conviction or under a decree ofthe Council of
Ministers, after an earlier order by the Minister of the Interior suspending the
mayor in the exercise of his functions for a period of 1 month.

In the Polish legal system the commune head has its own competence,
what makes him, in fact, the undisputed leader of the commune executi-
vedd. His competencies include implementing the resolutions of the com-
mune council and the commune tasks prescribed by law. According to art.
30 paragraph 2 of the commune local government act, the catalogue of the
competences ofthe commune head include, in particular:
 preparation of draft resolutions ofthe commune council;

e preparation of development programs in the manner specified in the regu-
lations on the principles of development policy;

« specifying how the resolutions should be implemented4s,

* management of commune property46;

e execution ofthe budget;

« hiring and dismissing the heads ofthe commune organisational units.

L2 Seeart. L2122-2 of CGCT.

43 CGTC provides for another mode of electing the deputies in the communes with fewer than
1,000 inhabitants —see art. L2122-7-1 of CGCT.

# L. Rajca, Pozycja ustrojowa zarzadu gminy ijego przewodniczgcego [Theposition ofthe board of
the commune and its chairman], ST 2002, No. 4, s. 4.

45 See the judgment of the Provincial Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of
8 January 2010 (Il SA/Go 1011/09, Official Journal, lubuskie province, No. 29, item 450).

46 See the judgment ofthe Provincial Administrative Court in Biatystok of 13 November 2007
(11 SA/Bk 632/07, LEX no. 460545).
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In the implementation of the commune’s own tasks the commune head
shall be subject exclusively to the commune council47. This regulation re-
stricts the interference of third parties in the sphere ofthe implementation of
the commune’s own tasks, without creating a new relationship between the
decision-making body and executive body48.

The office is held by the head ofthe commune and the latter shall exercise
the powers of the official superior in relation to the office staff and the heads
ofthe commune organizational units. This entitlement cannot be taken over
by the commune council49. The commune head may entrust the handling of
certain issues of the commune to his deputy or to the commune secretary.
The powers ofthe commune head include the management of the daily mat-
ters ofthe commune (proforo interno) and its representation proforo externo
in the sphere of public and private law.

The duties of the commune head include the development of an opera-
tional plan for flood protection. Additionally, the commune head announces
and cancels flood emergency and alarm. The executive body ofthe commune
may also order the evacuation of the areas directly threatened, if the imme-
diate danger to human life or to property cannot be otherwise removed. In
case of announcing the state of natural disaster the commune head opera-
tes pursuant to the principles set out in separate regulations. According to
art. 39 paragraph 1 of the commune local government act, the commune
head is the competent authority to issue decisions in individual cases, unless
specific provisions stipulate otherwise. This regulation establishes a presump-
tion of decision-making competence of the commune head. Issuing deci-
sions by the executive authority is subject to the regime of the Administra-
tive Procedure Code5L The commune head submits declarations of intent
on behalfofthe commune in respect of management of the property, either
individually or it is undertaken by the deputy of the commune head, under
the latter’s authorisation, acting either individually or together with another

47 See art. 30 paragraph 3 of the commune local government act.

48 See: R. Budzisz, Ustawa osamorzadziegminnym. Komentarz [Commune localgovernment act.
Commentary], ed. P. Chmielnicki, Warsaw 2013, s. 529.

4 See the judgment of the Provincial Administrative Court in Wroctaw of 9 March 2010,
111 SA/Wr 857/09, LEX no. 574897.

9 Current affairs require immediate action of the executive body, which means that they can-
not be reserved for the matters falling within the exclusive competence of the council. The
division of tasks into current and the remaining should be regulated by the statute —see:
B. Dolnicki, Wptyw nowych zasad wyboru woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) na relacje
z rada gminy [The impact of new rules ofelecting the commune head (mayor, city president) on
the relationship with the community council], PPP 2007, No. 12, s. 81.

51 See the Code of Administrative Procedure of 14 June 1960 (unified text of 2016, item 23 as
amended, hereinafter referred to as the administrative procedure code).
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person authorised by the commune head52 According to art. 233 of the Act
on public finances of 27 August 200953 the commune head has an exclusive
initiative in respect of drafting a budget resolution, an interim budget reso-
lution or aresolution concerning the amendments to budget resolution. The
commune head is also entitled to the exclusive initiative to draw up a draft
resolution on the long-term financial forecast and its changes.
In the French legal system, the mayor performs the functions of a public
official and of the official of the commune executive authority. As a public
official, in accordance with art. L2122-27 of CGCT, the mayor performs the
functions in respect of: the publication and the implementation of statutory
provisions and secondary (executive) regulations, public order (he protects
the overall functioning ofthe administration in the commune, including the
organisation of the elections and the conduct of the general registry of the
inhabitants) as well as he performs special duties assigned to him under sta-
tutes. The mayor is, at the same time, the civil state officer. This also applies
to his deputies®. The mayor, as the executive authority ofthe commune, has
the following powers:
 preparation of draft resolutions ofthe commune and their implementation
(including the obligatory preparation of the draft budget);

« chairing the meetings of the commune council and its committees;

« hiring and dismissing the employees of the local government (the mayor is
the head ofthe commune employees and security guards);

« external representation of the commune (including carrying out legal and
procedural activities);

e submitting to the commune council the report on the implementation of
the budget;

« management ofthe commune assets and the management ofthe commune
services;

« the right to supervise and control the municipal enterprisess.

When executing the resolutions of the council, the mayor is vested with
a margin of discretion. He can also affect their content using the right of the
initiative to adopt resolutions. On the other hand, his actions are subject to
the control of the council and of the local representative of the government.
The commune council may authorize the mayor to perform certain activities
in the scope of its duties, for example those concerning the management of

5 See art. 46 paragraph 1 of the commune localgovernment act.

5 The act on public finances of 27 August 2009, unified text: Journal of Laws of 2013, item
885 as amended, hereinafter referred to as public finances act.

5 Seeart. L2122-32 of CGCT.

% Seeart. L2122-21 of CGCT.
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commune property, setting the charges (e.g. charges for road transport or for
parking), conclusion and signing communal contracts (see art. L2122-22 of
CGCT). These powers are strictly defined in the statute. The authorization to
carry out these activities is granted for the duration ofthe mayors mandate and
is assigned to a given person, which means that it cannot be exercised by other
persons who replace the mayor in the performance of his duties. The mayor is
obliged to submit reports of the tasks performed under the mandate%.

The duties of the mayor also include the issues of security and public order.
He also performs the functions of the commune police, thus providing local
order. In the communes where there is no state police, the mayor performs the
regulatory functions with the help of the commune police. The mayor is the
chief of regulatory services in the commune. The commune council is devoid
of the influence of exercising this competence, while the control in this scope is
exercised by the local delegate ofthe government. The mayor also takes measures
to prevent natural disasters. His duties also include issuing permits for the sale of
alcoholic beverages and the authorization to hold assemblies, drafting army enli-
stments and verifying electoral lists. The mayor is the head of the commune ad-
ministration (the officer holding the power ofadministration —see art. L2122-18
of CGCT). He may delegate some of his functions to the deputies. The power of
attorney in this respect should be well defined and clearly limited as to its scope.

Conclusions and proposals

The system of local government in Poland and France is based on the princi-
ple of subsidiarity and decentralization, however, it should be noted that the
French local government functions, nevertheless, within a certain administra-
tive duality. The French commune is the example ofthe administrative model
combining the elements of decentralization and deconcentration, because, in
fact, in the structure of the commune, the mayor, as an executive body, is at
the same time the representative of the government (the power derived from
the state - the element of deconcentration) and the power attributed to the
territorial community (under the principle of decentralization).

In the Polish legal system, as a result of introducing the principle ofdirect elec-
tion ofthe commune head, the legislator has in a fundamental way strengthened
the position ofthe executive body in relation to the commune council as a deci-
sion-making and controlling authority. There is clearly visible a tendency to in-
crease the role and the significance ofthe executive body ofthe commune and to

% See: M. Krzeminski, [in:] Prawofrancuskie \French law], ed. A. Machowska, K. Wojtyczek,
Zakamycze, Krakéw 2005, s. 170.
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expand the independence of its actions. This tendency is gradually reinforced by
the laws granting to it the exclusive competence (e.g. the Act on Public Finances
of 27 August 2009). A strong legal position ofthe executive body refers not only
to granting it more independence in implementing the tasks and greater powers,
but also a certain independence ofthe personal relations between the authorities
ofthe commune. The council may not dismiss the executive body elected in the
direct and common elections, hence the council does not have influence on its
decisions (as was often the case in the previous legislation, when the executive
body was elected from among the members of the council). Without a doubt,
the current mode of electing the commune head strengthens his position, but
can contribute to more difficult relations with the council, especially when there
is a lack of support for his activities in the form ofthe absence ofthe majority of
the council. I agree with the views expressed in the doctrine57that the concept of
restoring normal relations between the decision-making body and the executive
body in the commune in the Polish legal system consists in placing the commune
head with the leading function in the commune council, on the condition ofthe
absence of the possibility of dismissing him by the council, as is the case in the
French model. These two bodies should closely interact (and not compete) due
to the purpose of their appointment, namely the purpose of performing local
tasks and satisfying the needs of the residents of the units of the basic territorial
division ofthe state.

The commune council begins to play a more consultative role than an
equal role in respect of the executive body, therefore there should be raised
a postulate to strengthen its position so that it does not become only the
instrument that confirms or verifies the operations of the executive body. It
should be noted that the commune council has a limited scope of the legal
forms of interfering in the activities of the commune head58 The commune
council does not hold any legal instrument to oblige the commune head to
execute the resolution adopted by the council. The absence of any mechani-
sms for an effective influence on the commune head causes a weakening of

57 J. Jagoda, Tryb wyboréw organéw wykonawczych a ich relacje z organami stanowigcymijed-
nostek samorzadu terytorialnego, [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego [Proceduresfor the election ofexecutive bodies and their relationship
with the decision-making authorities o flocalgovernment units, [in:] Systemicposition o fexecu-
tive bodies oflocalgovernment units], ed. M. Stec, K. Matysa-Sulifiska, Warsaw 2014, s. 101.
See also: M. Kulesza, Konsolidacja zarzadzania w samorzadzie —wybrane zagadnienia. Uwagi
do dyskusji [Consolidation ofmanagement in local government —selected issues. Comments to
a discussion], ,,Samorzad Terytorialny” 2006, no. 7—8, s. 8—9.

B See: B. Dolnicki, Wptyw nowych zasad wyboru wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) na relacje
z radg gminy [The impact o fthe new rules to elect the commune head (mayor, city president) on
the relations with the commune council], ,,Przeglad Prawa Publicznego” [Overview of Public
Law] 2007, no. 1-2, s. 88.
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the functional relationships between these authorities. This also applies to the
controlling functions of the commune council, which tend to be apparent
(e.g. the institution of discharging certain bodies from their duties and the
consequences of a failure to discharge the executive body from its duties).

Mutual relations between the commune authorities guarantee the effective
exercise of public duties, thus providing the foundation for the exercise of de-
mocracy at the local level. Hence, a beneficial arrangement of the levels of co-
operation between the commune authorities allows an effective management of
the local community. The relations between the executive and decision-making
authorities should be to a greater extent based on the principle of cooperation9,
including cooperation in the area of competence, rather than on the basis of exc-
lusivity which often leads to the concentration of power in the hands of a single
authority and to an abuse of competence and lack of cooperation between the
authorities. Therefore, | do believe that the French model concerning the orga-
nization of the local administration is a model based on such division of powers
between the commune authorities (including personal relations) that ensures
a greater cooperation between the commune authorities, and thus an effective
execution ofthe tasks of the local community60.

Abstract
The authorities of the commune in Poland and France.
Conclusions and postulates

The issues raised in this article present the organization and the tasks of the commune
authorities in the Polish and in the French legal system, indicating their decision-making
and executive function. The regulations concerning the organization and the operation
of the commune authorities, outlined on the basis of the statutory regulations and the
internal regulations, the output of the doctrine and the jurisprudence of administrative
courts, are intended to identify the elements common and specific to these bodies. Cre-
ating good relations between the community authorities is of fundamental importance
for the efficient exercise of power at the local level, hence the present issues are deemed
crucial. De lege lata analysis of the research problems at hand will help to raise comments
and postulates in the final assessment in respect of the relations between decision-making
and executive authorities in the commune ofboth a personal as well as functional nature.

Key words: the authorities of the commune, the commune as the basic unit of local
government, effective execution of the tasks of the local community, mutual relations
between the commune authorities, cooperation between the commune authorities

% Some form of cooperation in the French model is, for example, the mayor’s chairing the
standing committees, which aims to ensure constant coordination between the deci-
sion-making and the executive body ofthe commune.

6 This aspect is emphasised by the French doctrine of the administrative law —see: B. Faure,
Droit des collectivites territoriales, 3eedition, Paris 2014, s. 236.
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Streszczenie
Organy gminy w Polsce i we Francji. Wnioski i postulaty

Problematyka poruszana w przedmiotowym artykule przedstawia organizacje i zada-
nia organéw gminy w polskim oraz we francuskim porzadku prawnym, wskazujac na
ich funkcje stanowigcg i wykonawcza. Unormowania dotyczace organizacji i dziatania
organdw gminy, nakre$lone w oparciu o regulacje ustawowe oraz statutowe, dorobek
doktryny, a takze orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, majg na celu wskazanie
elementéw wspdlnych dla tych organdw oraz roztgcznych. Utozenie dobrych relacji
miedzy organami gminy ma fundamentalne znaczenie w zakresie efektywnego wykony-
wania wtadzy na poziomie lokalnym, stad ta problematyka jawi sie jako istotna. Analiza
de lege lata przedmiotowej problematyki badawczej pozwoli w ocenie koncowej na
wysuniecie wnioskow i postulatow dotyczacych relacji miedzy organami stanowigcymi
i wykonawczymi w gminie zaréwno o charakterze personalnym, jak i funkcjonalnym.

Stowa kluczowe: organy gminy, gmina jako podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego, efektywne wykonywanie zadan wspolnoty lokalnej, wzajemne relacje organéw
gminy, wspotdziatanie organéw gminy
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Zmiany wprowadzane w roku 2015/2016 w ustawie
z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej -
refleksje wybrane

Wprowadzenie

Asumpt do sformutowania ponizszych refleksji stanowi nowe podejscie do
polskiej stuzby cywilnej, ktérego wyrazem jest kierunek, jaki przyjmuje no-
welizacja ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej. Moze
by¢ ona odbierana jako zupetnie nowy sposéb myslenia, ktérego ostatnim
etapem stanie sie catkowite upolitycznienie stuzby cywilnej i uzaleznienie jej
od aktualnej ekipy rzadzacej, ktérej dorazne interesy s.c. miataby realizowaé
i ktérej elektorat, pozwalajacy przez kolejny okres cieszy¢ sie profitami wia-
dzy, miataby pozyskiwac.

W art. 53a ustawy z dnia 30 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o stuzbie
cywilnej oraz niektérych innych ustawl przewidziano, ze w odr6znieniu od
poprzedniego stanu prawnego, osoby zajmujgce wyzsze stanowiska w stuzbie
cywilnej (wymienione w art. 52 ust. 1) beda ustalane w drodze powotania,
a nie w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Taki ksztatt przepi-
sow stwarza mozliwo$¢é doboru kadry nie wedtug predyspozycji czy zdolnos$ci
(celowo nie zostat tu uzyty termin ,przydatnosci”), ale biorac pod uwage
wskazane podmioty powotujgce - po linii politycznej. Znaczenie tej zmiany
kaze sie skupi¢ gtéwnie na niej, a nie chociazby na kwestiach dotyczacych
Szefa Stuzby Cywilnej czy zastapieniu Rady Stuzby Cywilnej Radg Stuzby
Publicznej.

1 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2016 roku, poz. 34.
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Najlepszg ilustracjg intencji inicjatoréw zmian mogga by¢ stowa, wypowie-
dziane notabene przez osobe bedacag z wyksztatcenia prawnikiem: ,,Chcemy,
by pekt ten szklany sufit - dzisiaj te urzedy sg dostepne tylko dla wybrany-
ch!"2

By¢ moze jest to wizja przesadzona, jednakze trzeba pamieta¢, ze uczy-
nienie wytomu w ugruntowanej zasadzie, jakim jest zmiana sposobu obsa-
dzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, otwiera droge do zaprzeczenia
jej samej, czyli zupetnej zmiany charakteru stuzby, poprzez zmiane jej skia-
du personalnego. Osoby zajmujace wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej sg
cztonkami korpusu stuzby cywilnej. Inny sposéb obsadzania tych stanowisk
prowadzi do podwdéjnych standardéw, jakie pojawiajg sie w ramach insty-
tucji, ktérej sensem istnienia jest niezalezno$¢ polityczna i profesjonalizm
w wykonywaniu powierzonych zadan. Watpliwa jest faktyczna apolityczno$é
0s0b realizujgcych polecenia przetozonych, reprezentujacych w sposéb jawny
okre$lone sympatie i przynaleznos¢ partyjng. Wprowadzane zmiany moga tez
znalez¢ swg kontynuacje w ujednoliceniu zasad naboru do stuzby cywilnej
(rozwinieciu przyjetej linii), co bedzie jej korncem jako takiej. Powstaje zasad-
nicze pytanie, komu taki stan rzeczy miatby stuzy¢ (na poczatek - czy jest on
korzystny dla Polski i Polakéw) oraz czy przy aktualnym ksztatcie regulacji
prawnych ma on sens (jest potrzebny, skoro zapewniajg one doktadnie ten
sam rezultat)?

Zagadnienia podstawowe - pojecie iistota stuzby cywilnej

Na poczatek nalezatoby przypomnie¢, ze termin ,,stuzba cywilna” wystepuje
najczesciej w trzech znaczeniach. W ujeciu przedmiotowym o0znacza on
realizacje zadan panstwa w sposob oparty na okreslonych zasadach ogo6lnych3
W literaturze wskazuje sie, ze do najwazniejszych cech stuzby cywilnej na-
lezg: lojalno$¢ urzednikéw wobec prawa i rzadu, bezstronno$é, uczciwosc,
profesjonalizm oraz neutralno$¢ polityczna. Urzeczywistnieniu tych wartosci
w dziatalno$ci administracji sprzyja¢ powinny nie tylko odpowiednie roz-
wigzania normatywne, ale takze tradycja i wysoka swiadomos$¢ obywatelska
spoteczenstwa.

W drugim znaczeniu - instytucjonalnym (strukturalnym) - stuz-
ba cywilna to okreslona struktura organizacyjna, wyodrebniona w aparacie

2 Zob. np. strona internetowa: http://wpolityce.pl/polityka/275363-pis-rusza-ze-zmiana-
ustawy-o-sluzbie-cywilnej-wassermann-chcemy-by-pekl-szklany-sufit-dzisiaj-te-urzedy-sa-
dostepne-tylko-dla-wybranych-wideo.

3 Por.J.Jagielski, [w:]J.Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy ostuzbie cywilnej, Warszawa
2001, s. 15.
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panstwowym. Wyrazem owego wyodrebnienia jest powotanie Szefa Stuzby
Cywilnej, ktory jest centralnym organem administracji rzadowej wtasciwym
w sprawach stuzby cywilnej. Wyodrebnienie stuzby cywilnej nie jest obecnie
(pod rzagdami ustawy z 2008 roku) tak wyrazne, jak to miato miejsce w okre-
sie obowigzywania wczes$niejszych ustaw - z 1996 i z 1998 roku, niemniej
jednak nie moze by¢ kwestionowane, zwlaszcza w poréwnaniu do ustawy
o stuzbie cywilnej z 2006 roku, kiedy na czele stuzby cywilnej stat defacto Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

W ostatnim wreszcie znaczeniu - podmiotowym - stuzba cywilna to
korpus pracownikéw (urzednikéw) wykonujacych okre$lone zadania pan-
stwa (petniagcych stuzbe panstwowa).

Jak przy tym podkresla J. Stelina, wyodrebnienie organizacyjne stuzby cy-
wilnej w aparacie panstwowym oznacza w istocie jej podwdjne zaczepienie
w systemie organow panstwa. Z jednej strony, stuzba cywilna jest strukturg
rozproszong w systemie organow i urzeddéw administracji rzgdowej, pracow-
nicy i urzednicy stuzby cywilnej podlegaja wiec merytorycznemu zwierzch-
nictwu kierownictwa urzeddw, w ktorych pracujg. Z drugiej jednak strony,
stuzba cywilna, pomimo swego rozproszonego charakteru, jest formacjg po-
siadajacag wiasng hierarchie organizacyjng i wkasne organy, o ktérych bedzie
jeszcze mowa, natomiast w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej orze-
kajg komisje dyscyplinarne urzedu oraz Wyzsza Komisja Dyscyplinarna Stuz-
by Cywilnej4

Wedtug przedstawicieli doktryny idea stuzby cywilnej zostata po raz
pierwszy sformutowana we Francji w okresie 11 Republiki w postaci znanego
powiedzenie, iz ,rzady i parlamenty odchodzg, a administracja pozostaje”s
Chodzi w niej o zapewnienie ciggtosci profesjonalnego wykonywania zadan
panstwa, mimo zmian politycznych ekip rzadzacych, poprzez oddzielenie
stanowisk politycznych od neutralnych politycznie i stabilnych stanowisk
wykonawczych - urzedniczych. ldea stuzby cywilnej jest zaprzeczeniem tzw
systemu tupow, niemal do konca XIX wieku praktykowanego w Stanach
Zjednoczonych, gdzie przedstawiciele partii, ktéra wygrata wybory prezy-
denckie, obejmowali niemal wszystkie stanowiska w administracji rzagdowejé.

Z Francji idea stuzby cywilnej rozpowszechnita sie w calej Europie Za-
chodniej, a pod koniec XIX wieku dotarta tez do USA, wcielana w réznych
krajach w r6zne konkretne rozwigzania prawne. Rézny jest miedzy innymi
jej zakres podmiotowy - najszerszy we Francji, gdzie poza pracownikami

4 J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 159 in.

5 H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2000,
s. 207.

6 Zob. np. E. Ura, Prawo urzednicze, LexisNexis 2004, s. 17.
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urzedéw panstwowych obejmuje ona tez nauczycieli szk6t publicznych oraz
pracownikéw publicznej stuzby zdrowia i opieki spotecznej. W wiekszosci
panstw ogranicza sie jednak do pracownikéw urzeddéw panstwowych, a nie-
kiedy takze samorzgdowych (np. w Danii); w niektdrych sposréd nich (np.
w Wielkiej Brytanii) tylko do urzedéw administracji rzadowej7.

Co istotne i ttumaczace z takg wiasnie ideg uksztattowania modus operandi
podmiotédw dziatajagcych w ramach okre$lonych instytucji administracji rza-
dowej, stuzba cywilna funkcjonuje zgodnie ztzw. modelem kariery stuz-
bowej, wywodzgcym sie jeszcze z tradycji pruskiej i napoleonskiej, a wyste-
pujacym nadal we Francji, Hiszpanii, Portugalii i Grecji. Polega na stworzeniu
dla funkcjonariuszy stuzby panstwowej zasadniczo odmiennego statusu (wy-
odrebnieniu ich sposrdd ogétu pracownikéw). Wstagpienie do stuzby ozna-
cza rozpoczecie kariery przy zapewnieniu gwarancji zatrudnienia. Stopniowo
w tej stuzbie nastepuja awanse, przechodzenie na wyzsze stanowiska - az do
osiggniecia wieku emerytalnego. Przez okres stuzby funkcjonariusz zobowig-
zany jest do zdyscyplinowania, karnosci, lojalnoSci i wierno$ci. Legitymowaé
sie musi odpowiednim przygotowaniem fachowym oraz wykazywac wysoki-
mi walorami moralnymi i etycznymi, nie tylko w trakcie stuzby, ale rowniez
»poza nig”. Co wiecej w okresie stuzby musi bezwzglednie wykonywa¢ pole-
cenia przetozonych. Zwiekszony zakres odpowiedzialnosci i obowigzkow ma
by¢ zrekompensowany przez zapewnienie stabilizacji stosunku pracy. Stosu-
nek stuzbowy taczy funkcjonariusza z panstwem i co istotne - ma charakter
publicznoprawny. W catosci podlega prawu administracyjnemu8 Ten model
»Stosowany” byt przede wszystkim w okresie przed Il wojng Swiatowg.

Jednoczes$nie stusznie zauwaza T. Liszcz, ze rozwigzania dotyczace zatrud-
niania w stuzbie cywilnej sg rozne. W praktyce wystepujg najczesciej rozwia-
zania taczace w sobie elementy obydwu modeli (modelu kariery i modelu
zatrudnienia stuzbowego). Model kariery, w przypadku ktérego podmiotem
zatrudniajgcym urzednika jest panstwo i jest on zatrudniany w korpusie stuz-
by cywilnej lub w jednej z kategorii korpusu, a nie na konkretne stanowi-
sko, majac stabilny stosunek zatrudnienia, pewne uposazenie i pokonujgc
kolejne szczeble kariery stuzbowej stabilna emeryture, znajduje zastosowanie
m.in. we Francji, w Niemczech i w Austrii. Model zatrudnienia (stanowisk),
w przypadku ktérego podmiotem zatrudniajgcym urzednika nie jest pafstwo
jako catos¢, a konkretny urzad i jest on zatrudniany za konkretnym stanowi-
sku, bedac zobowigzanym spetnia¢ dopasowane do tego stanowiska wymaga-

7  G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglad rozwiazan na tle doswiadczen innych panstw
i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 16 i n.

8 Por. W. Sanetra, Status pracowniczy funkcjonariuszy aparatu samorzadu terytorialnego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, Wroctaw 1993, nr 1470, s. 116.
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nia, mozna odnalezé m.in. w Wielkiej Brytanii, krajach skandynawskich oraz
we Wioszech.

Rekrutacja do stuzby cywilnej w krajach Unii Europejskiej odbywa sie
na zasadzie otwarto$ci (jawnosci), konkurencyjno$ci oraz jednakowych dla
wszystkich, upublicznionych kryteridw (warunkow wstepnych) i procedur.
Wsrdd warunkéw wstepnych wystepujg zazwyczaj: wiek, zdolno$¢ do dzia-
tan prawnych, odpowiednie wyksztatcenie, dobry stan zdrowia, uregulowany
stosunek do stuzby wojskowej, nieskazitelna przesztos¢, czy znajomos¢ jezyka
urzedowego danego panstwa9.

W wiekszosci krajow stuzba cywilna dzieli sie na kategorie lub korpusy.

W celu zapewnienia neutralnego politycznie i bezstronnego wykonywania
przez urzednikdw zadan panstwa, ustawy regulujgce zatrudnienie w stuzbie
cywilnej naktadajg na urzednikéw, o czym bedzie jeszcze mowa, wiele ogra-
niczen, w szczegdlnosdci: zakaz przynaleznosci do partii lub manifestowania
pogladdw politycznych i uczestniczenia w dziatalnosci politycznej, zakaz tg-
czenia statusu urzednika z petnieniem mandatu parlamentarnego, ogranicze-
nie praw zwigzkowych, a zwlaszcza prawa udziatu w strajku i innych formach
protestu, ktére mogtyby zaktécic¢ prace urzedu, zakaz lub ograniczenie moz-
liwosci taczenia pracy w charakterze urzednika z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, zakaz zatrudnienia przez okre$lony czas w podmiocie, ktoérego
sprawy zatatwiat urzednik w czasie petnienia swojej funkcjild

Historia stuzby cywilnej w Polsce

Nie oddajg istoty rzeczy stowa, jakie mozna ustysze¢ m.in. z ust znanego pol-
skiego rezysera filmowego, Krzysztofa Zanussiego, ze Zrodtem niewlasciwej
jakosci kadr administracyjnych jest w naszym kraju brak tradycji urzedni-
czych. Pierwszym aktem prawnym urzeczywistniajgcym idee stuzby cywilnej
w Polsce byta ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cy-
wilnejll Obejmowata ona nie tylko urzednikdw i nizszych funkcjonariuszy
panstwowych zatrudnionych w administracji rzadowej, lecz takze w innych

9 Jezeli chodzi o wymdg posiadania obywatelstwa panstwa, w ktérym chciatoby sie by¢ czton-
kiem korpusu stuzby cywilnej, po zaskarzeniu do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej (dawniej ETS) Trybunat wydat w dniu 26 maja 1982 r. orzeczenie, w ktérym zakwestio-
nowat zgodno$¢ z prawem europejskim wymogu obywatelstwa w odniesieniu do wszystkich
stanowisk urzedniczych, gdy kandydatem jest obywatel innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej. Po tym orzeczeniu wiekszo$¢ stanowisk urzedniczych jest dostepna dla obywa-
teli innych panstw Unii. Zob. np. T. Grosse, Rekrutacja i selekcja do stuzby cywilnej wpan-
stwach Unii Europejskiej, BSC 1999, nr 3, s. 26.

0 Zob. np. T. Liszcz, Prawo urzednicze, Lublin 2005, s. 16-17.

N Dz.U. Nr 21, poz. 164, z p6zn. zm.
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urzedach panstwowych, w szczegélnosci w Kancelarii Sejmu i Senatu oraz
w Cywilnej Kancelarii Prezydenta RP. Formalnie ustawa ta zostata uchylona
dopiero z dniem 31 grudnia 1975 roku, przez art. IV pkt 2 ustawy z dnia
12 czerwca 1974 roku - przepisy wprowadzajgce Kodeks pracyl2
Wczesniej jednak byta ona istotnie modyfikowana.

Idea prawdziwej stuzby cywilnej odzyta w Polsce dopiero po przetomie
politycznym lat 1989-1990. Kolejne rzady opracowaty wiasne projekty od-
powiedniej ustawy. Udato sie jg jednak uchwali¢ dopiero w 1996 roku koali-
cji Sojuszu Lewicy Demokratycznej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego.
Bylato ustawa z dnia 5 lipca 1996 roku o stuzbie cywilnej13 Usta-
wa ta powotata do zyciakorpus stuzby cywilnej, ktory tworzyli wytacznie
urzednicy stuzby cywilnej, zatrudnieni na jej podstawie w drodze mianowa-
nia w urzedach administracji rzgdowej. Poza korpusem pozostali pracownicy
urzedéw administracji rzadowej zatrudniani sg na podstawie ustawy o pra-
cownikach urzedow panstwowych w drodze mianowania (przed 27 stycznia
1995 roku). Mogli oni na ogélnych zasadach przystepowa¢ do postepowarn
kwalifikacyjnych i ubiega¢ sie 0 mianowanie na podstawie ustawy o stuzbie

Po wyborach parlamentarnych w 1997 roku uformowata sie koali-
cja AWS-Unia Wolnosci, ktéra nie zaakceptowata wielu rozwigzan ustawy
z 5 lipca 1996 rokuld Przystgpita ona zatem do przygotowywania wiasnej
ustawy, ktdra zostata uchwalona dnia 18 grudnia 1998 roku, ale weszta w zy-
cie dopiero z dniem 1 lipca 1999 roku ze wzgledu na skierowanie jej przez
Prezydenta w trybie kontroli prewencyjnej do Trybunatu Konstytucyjnegols
Ustawa ta utrzymywata zasade, ze korpus stuzby cywilnej dziata tylko w struk-
turach administracji rzadowej, jednakze istotnie zmienita strukture korpusu
(m.in. zlikwidowata kategorie urzednicze i podzielita cztonkéw korpusu na
dwie grupy: urzednikéw oraz pracownikéw stuzby cywilnej)16

Ustawa z 1998 roku obowigzywata az do 27 pazdziernika 2006 roku.
Zastata ona zastgpiona przez ustawe o stuzbie cywilnej z dnia

2 Dz.U. Nr 24, poz. 142.

B Dz.U. Nr 89, poz. 402, z p6zn. zm.

X Chodzito m.in. o wymagania stosunkowo dtugiego stazu pracy na kierowniczych stanowi-
skach, ktore wyraznie preferowaly ludzi ,poprzedniego rezimu”.

5 Wyrokiem z 28 kwietnia 1998 roku (K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73) Trybunat Konsty-
tucyjny uznat za niezgodne z art. 153 Konstytucji przepisy, ktore wtaczaty do korpusu stuzby
cywilnej osoby zatrudnione poza urzedami administracji rzadowej, tj. w regionalnych izbach
obrachunkowych i samorzagdowych kolegiach odwotawczych.

¥ Ustawazdnia 18 grudnia 1998 roku o stuzbie cywilnej, Dz.U. z 1999 roku, Nr 49, poz. 483,
z p6zn. zm. Zob. np. T. Liszcz, Prawo..., op. cit., s. 17-23.
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24 sierpnia 2006 rokul7 ktérej politycznym inicjatorem byta, zwycieska
w wyborach przeprowadzonych w 2005 roku, partia Prawo i Sprawiedliwosc.
Dwuletni okres obowigzywania ustawy z 2006 roku bez watpienia dostarczyt
argumentow potwierdzajgcych stuszno$¢ i celowo$é wprowadzenia zmian.
Zakres zawartych w niej uregulowan prawnych odnoszacych sie do stuzby
cywilnej byt nieprawidtowo okreslony, poniewaz upolityczniat tg czes¢ admi-
nistracji.

Generalnie nie sposob nie podzieli¢ zdania E. Ury, ze w kazdym etapie
przeobrazen ustrojowych nastepowato dowolne, wygodne dla ,wladzy rza-
dzacej” dostosowanie regulacji prawnych do aktualnej polityki. Zmiana opcji
rzadzacej powodowata od razu zainteresowanie prawem urzedniczym (w tym
zwiaszcza stuzbg cywilng) i tworzeniem nowych projektdw zmieniajacych to
prawo, co nie wptywato pozytywnie na sp6jnos¢ obowigzujacych rozwigzan
prawnychi8

Nie mozna zaprzeczy¢, ze aktualnie obowigzujgca regulacja prawna row-
niez stanowi konsekwencje ,,zmiany wiadzy” w Polsce. Zostata ona przygo-
towana przez nowe sity rzadzace po tym, jak przedterminowe wybory parla-
mentarne w 2007 roku wygrata Platforma Obywatelskald Jej tres¢ nawigzuje
jednak do najlepszych, wczesniej funkcjonujagcych w przedmiotowej materii,
rozwigzan, a mozliwe wypaczenia dokonywane przez stosujgce ja podmioty
sg juz zupetnie inng sprawa.

Aktualny stan prawny - ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku
o stuzbie cywilnej

Rozpocza¢ nalezatoby od przypomnienia, ze instytucja stuzby cywilnej ma
obecnie w Polsce swoje umocowanie konstytucyjne. Zgodnie z trescig art.
153 polskiej ustawy zasadniczej korpus stuzby cywilnej, dziatajacy w urze-
dach administracji rzagdowej jest powotany w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan pan-
stwa. Zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej jest Prezes Rady Ministrow 2
Wszystkie wskazane w tym artykule cele powinny by¢ realizowane tgcznie,
za$ ich osiagniecie ma by¢ zagwarantowane w ustawie. Realizacja tych celow

17 Dz.U. Nr 170, poz. 1218, z p6zn. zm.

B Zob. np. E. Ura, Prawo urzedniczeop. cit, s. 21.

19 Nalezy nadmieni¢, ze ustawa z 21 listopada 2008 roku zastgpita takze ustawe z dnia
24 sierpnia 2006 r. o pafstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach parstwo-
wych, Dz.U. Nr 170, poz. 1217, z p6zn. zm.

2D Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 roku,
Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm., art. 153.
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mozliwa jest jedynie przez stworzenie odpowiedniego mechanizmu ustawo-
wego, ktéry pozwoli na zapewnienie wykonywania zadan publicznych przez
odpowiednio do tego przygotowang kadre urzednicza.

Konstytucja, ze wzgledu na swoj charakter, nie wskazuje szczeg6towo zasad
naboru do stuzby cywilnej, jej funkcjonowania, czy kwalifikacji osobistych
i zawodowych o0sdb wchodzacych w skiad korpusu stuzby cywilnej. Przesadza
jednak o koniecznosci powotania takiego korpusu w ramach struktury admi-
nistracji rzadowej oraz precyzyjnie okres$la cztery podstawowe cele, dla kt6-
rych stuzba ta jest tworzona. Konstytucyjne cele stuzby cywilnej ograniczajg
swobode ustawodawcy w zakresie ustalania zasad rekrutacji, funkcjonowa-
nia, organizacji i statusu stuzby cywilnej. Realizacja tych celéw jest mozliwa
jedynie przez stworzenie okreslonych standardéw oraz odpowiednich me-
chanizméw prawnych. Konstytucja, mimo ze nie przesadza o szczeg6towych
rozwigzaniach w tym zakresie, tworzy ograniczone ramy dla instytucjonal-
nych rozwigzan na poziomie ustawowym. Rozwigzania te wprowadza przede
wszystkim ustawa z dnia 21 sierpnia 2008 roku o stuzbie cywilnej.

Wskazujac, w ramach zamieszczonych w tej ustawie przepisow ogolnych,
ratio legis przedmiotowej regulacji stwierdzono, powtarzajgc za przepisami
ustawy zasadniczej, ze stuzbe cywilng ustanawia sie w celu zapewnienia za-
wodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa2l Jak tatwo zauwazy¢, oprécz przymiotnikow, ktore znalazty
sie takze w art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych, wymieniono tutaj
polityczng neutralno$¢2

Ideg istnienia stuzby cywilnej w Polsce, od czasu jej reaktywacji, czyli od
1996 roku, kiedy to uchwalona zostata pierwsza ustawa regulujaca jej or-
ganizacje i funkcjonowanie (w tym zasady naboru i weryfikacji kadr), jest
zapewnienie administracji rzagdowej, a wiec i panstwu, ale takze catemu sys-
temowi sprawowania wiadzy publicznej, zespotu nieangazujgcych sie w par-
tyjna polityke, wysoko kwalifikowanych i ustabilizowanych na swoich po-
zycjach zawodowych, a wiec uniezaleznionych od zmiennych w demokracji
politycznych koniunktur wykonawcéw, gwarantujacych - gtéwnie w rezul-
tacie swojej neutralnosci politycznej - ciggto$¢ oraz przewidywalnos$é dzia-
tania aparatu panstwowego2 Osoby zatrudnione w urzedach administracji

2l Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej, art. 1. Zob. tez zarzadzenie nr 114
Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie ustanowienia Kodeksu
Etyki Stuzby Cywilnej, M. P. z 2002 roku, Nr 46, poz. 683.

2 Mozna zaryzykowaé teze, ze w przewazajacej mierze administracja samorzadowa w swym
postepowaniu kieruje sie warto$ciami, ktére cechuja stuzbe cywilng w znaczeniu przedmio-
towym.

23 Por. np. W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 11, Warszawa
2001.
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rzadowej, wskazanych w art. 2 przedmiotowej ustawy (urzednicy i pracowni-
cy wchodzacy w sktad korpusu stuzby cywilnej), powinny by¢ wysokiej klasy
profesjonalistami, dla ktérych nie majg znaczenia interesy partyjne czy $ro-
dowiskowe, w tym rodzinne, podczas realizacji ich zadan, a ktérzy Kierujg sie
w swym dziataniu interesem publicznym i interesem obywateli oraz potrafig
te interesy odpowiednio wywazy¢, a takze urzeczywistnic.

Wymaganie profesjonalizmu w stuzbie cywilnej zawiera w sobie, oprocz
aspektu zwiazanego z zapewnieniem odpowiedniego poziomu zawodowego
obejmujacego przygotowanie merytoryczne pracownikow i posiadanie przez
nich odpowiednich kwalifikacji do realizacji zadan panstwowych, czemu stu-
zy system naboru do stuzby, rowniez obowigzek statego rozwijania i dosko-
nalenia wiedzy zawodowej przez urzednikdéw, uczestniczenia w szkoleniach,
kursach i innych formach doksztatcania oraz poddawania sie okresowym oce-
nom. Wigze sie z tym takze aspekt szczegdlnej postawy cztonka tej stuzby,
przejawiajacej sie w traktowaniu swoich dziatan jako spetnienie powinnosci
na rzecz spoteczenstwa, panstwa i interesu publicznego, dochowywaniu lojal-
nosci wobec panstwa oraz urzedu, gotowosci do przedtozenia potrzeb stuzby
i urzedu nad interesy osobiste.

Kluczowe dla okreslenia, o jakie osoby defacto chodzi, jest wyliczenie znaj-
dujace sie w art. 2 ustawy. Wskazano w nim, gdzie trzeba by¢ zatrudnionym,
aby wchodzi¢ w skiad tzw. korpusu stuzby cywilnej, przez kt6re to pojecie ro-
zumie sie pracownikow stuzby cywilnej -zatrudnionych na podstawie umowy
0 prace zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie, urzednikow stuzby cywil-
nej - zatrudnionych na podstawie mianowania zgodnie z tymi zasadami oraz
osoby zatrudnione na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej24

Jednocze$nie wyraznie okreslone zostalty wymagania wstepne, jakie musi
spetnia¢ zainteresowany podjeciem zatrudnienia w stuzbie cywilnej oraz

24 Korpus stuzby cywilnej tworzg pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w: 1)
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, 2) urzedach ministréw i przewodniczacych komitetdw
wchodzacych w sktad Rady Ministrow oraz urzedach centralnych organéw administracji rza-
dowej, 3) urzedach wojewddzkich oraz innych urzedach stanowigcych aparat pomocniczy
terenowych organéw administracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom
administracji rzadowej, 4) Biurze Krajowej Informacji Podatkowej, 5) komendach, inspekto-
ratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikéw
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewo6dzkich oraz kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, chyba ze odrebne ustawy stanowig inaczej, 6) Centralnym Biurze Sledczym
Policji, 7) Biurze Nasiennictwa Les$nego, 8) jednostkach budzetowych obstugujgcych pan-
stwowe fundusze celowe, ktérych dysponentami sa organy administracji rzagdowej. Korpus
stuzby cywilnej tworzg takze powiatowi i graniczni lekarze weterynarii oraz ich zastepcy.
Stanowiska urzednicze w urzedach mogg zajmowac takze osoby oddelegowane na podstawie
odrebnych przepiséw do wykonywania zadan poza jednostka organizacyjna, w ktérej sa za-
trudnione. Prawa i obowiazki cztonkéw korpusu stuzby zagranicznej oraz zasady organizacji
i funkcjonowania tej stuzby okreslaja przepisy o stuzbie zagranicznej.
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obowiazki wskazanych podmiotéw zwigzane z weryfikacjg tych wymagan
majaca, rzecz jasna, zapewnic, aby osoby przyjmowane do pracy odpowia-
daty ustanowionym kryteriom oraz zatozeniom (idei i sensowi ich funkcjo-
nowania w ramach administracji publicznej).

Za majacg fundamentalne znaczenie uzna¢ przy tym nalezy tres¢
art. 6 ustawy, zgodnie z ktérg nabor do stuzby cywilnej jest otwarty oraz
konkurencyjny, z zastrzezeniem przepis6w rozdziatu 4, dotyczacego wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej.

Jezeli zatem nie chodzi o ktére$ z tych stanowisk, wymienionych w art.
52, w toku naboru do korpusu stuzby cywilnej zastosowanie powinny znaj-
dowac sztandarowe zasady prawa urzedniczego, a wiec: 1) zasada oddzielenia
stanowisk politycznych, czyli takich, ktdre stuzg ksztattowaniu, wykonywaniu
i realizacji celow politycznych, od stanowisk urzedniczych, ktérych istota jest
wykonywanie prawa, zwlaszcza poprzez rozstrzyganie spraw administracyj-
nych 2) zasada otwartosci w dostepie do wszystkich stanowisk urzedniczych
w administracji, nie tylko w administracji rzadowej, przejawiajaca sie zwihaszcza
w publicznym ogtaszaniu informacji o wolnych stanowiskach pracy; 3) zasada
réwnosci, oznaczajgca stosowanie takich samych wymagan i procedur wobec
wszystkich zgtaszajacych sie kandydatéw na dane stanowisko pracy; 4) zasada
konkurencyjnosci, prowadzaca do zatrudniania w wyniku postepowania daja-
cego mozliwos¢ porownania potencjatdw (predyspozycji, walorow) poszczego6l-
nych kandydatéw; i wreszcie 5) zasada profesjonalizmu, podkreslajaca facho-
wos¢, jako jedno z zasadniczych kryteriéw przyjmowania do pracy2

X5 Zasada ta Scisle wigze sie z wyodrebnieniem w stuzbie publicznej korpusu politycznego oraz
korpusu wykonawczego administracji. Jak zauwaza A. Jurczuk, ten pierwszy tworzg ludzie,
ktérzy otrzymali swoje stanowiska dlatego, ze oprécz profesjonalnych predyspozycji pre-
zentuja okre$lone poglady polityczne, naleza do okre$lonych partii politycznych lub z nimi
sympatyzujg”. Chodzito bedzie tutaj, w odniesieniu do centralnej wiadzy wykonawczej,
0 osoby wchodzace w sktad Rady Ministrow, sekretarzy i podsekretarzy stanu, wojewoddw
1wicewojewod6w, a takze doradcéw w gabinetach politycznych. Reguig jest wymiana oséb
zajmujacych takie stanowiska wraz ze zmiang rzadu (defacto partii politycznej decydujacej
0 obsadzie stanowisk). Korpus wykonawczy skfada sie z ,,podmiotéw zawodowych”, ktérym
powierzono okreslong prace tylko i wyfacznie ze wzgledu na ich profesjonalizm, przygoto-
wanie zawodowe, podejScie do wykonywanych obowigzkéw oraz wysoki poziom moralny
(etyczny). H. lzdebski i M. Kulesza wyr6zniaja dwa poziomy organizacyjne administracji:
pierwszy —wtasciwy dla wladzy politycznej —poziom rzadowy (ministerstw), a takze drugi
—stuzacy administracji wykonawczej —poziom wiadz i instytucji administracji centralnej.
Tym samym mozna niejako wydzieli¢ administracje rzadzaca oraz administracje wykonaw-
czg. Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej powinni stanowi¢ element tej ostatniej. A. Jurczuk,
Korpus polityczny Rzeczypospolitej Polskiej i etyczne uwarunkowaniajego prac, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2001, nr 12, s. 22 oraz H. lzdebski, M. Kulesza, Administracjapubliczna. Zagad-
nienia ogdlne, Warszawa 2000, s. 125—127.

2% Zob. art. 2—9 i art. 52 ustawy o stuzbie cywilnej, ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku
o stuzbie zagranicznej, Dz.U. Nr 128, poz. 1403, z p6zn. zm.
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O uzyskaniu zatrudnienia w stuzbie cywilnej nie powinny decydowaé (czy
nawet w najmniejszym stopniu na nie wptywac) zadne inne kryteria, w szcze-
golnosci za$ wzgledy natury politycznej (przynalezno$¢ partyjna czy sympatie
polityczne osoby zainteresowanej, z ktérymi wiaze sie okre$lona szczeg6lna
dyspozycyjnosc¢ i podlegtosc).

Jak na to zwraca uwage J. Stelina, nie wchodzg w skiad stuzby cywilnej
w znaczeniu podmiotowym Kierownicy urzedéw administracji rzadowej.
Osoby te petnig bowiem funkcje organéw administracji. Stanowiska kierow-
nikdw urzeddw sa obsadzane - zaleznie od rodzaju urzedu - wedtug klucza
politycznego (np. organy naczelne) albo zgodnie z zasadami otwartego i kon-
kurencyjnego naboru, okreslonymi w przepisach prawa ustrojowego. Wyjat-
kiem sg powiatowi i graniczni lekarze weterynarii, ktorzy jako kierownicy
powiatowej i granicznej inspekcji weterynaryjnej, bedacej czescig niezespolo-
nej administracji rzagdowej, wchodzg w sktad korpusu stuzby cywilnej z mocy
wyraznej dyspozycji ustawowej.

Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, a wiec nie tylko urzednicy, ale row-
niez pracownicy, korzystajg z ochrony przewidzianej dla funkcjonariuszy pu-
blicznych. Ochrone te zapewniajg m.in. przepisy Kodeksu karnegoZ’.

Na stuzbe cywilng w sensie instytucjonalnym skiada sie zesp6t organéw,
ktore spetniajg okreslone role i funkcje w zakresie tworzenia oraz zarzadzania
korpusem stuzby cywilnej, atakze ktore we wiasciwych sobie kompetencjach
dotyczg tworzenia, nastepnie wypetnienia zadan przez korpus stuzby cywil-
nej, jak rowniez realizowania ich uprawnien i obowigzkéw. Aktualnie struk-
ture organizacyjng stuzby cywilnej tworza: Szef Stuzby Cywilnej, Rada Stuz-
by Publicznej, dyrektorzy generalni urzedéw, a takze komisje dyscyplinarne
urzedéw oraz Wyzsza Komisja Dyscyplinarna Stuzby Cywilnej2

Zapewnieniu wiasciwych standardéw funkcjonowania stuzby cywilnej,
czyli, méwiac kolokwialnie, odpowiadajacej zatozeniom i idei powotania s.c.
do zycia jakosci osdb ja tworzacych (przektadajacej sie na jakos¢ i efektyw-
nos$¢ dziatania administracji publicznej), ale na etapie juz po ich zatrudnieniu
i podjeciu przez nie realizacji przypisanych im zadan, stuza przepisy ustawy
o stuzbie cywilnej okreslajace obowiagzki cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
czyli tak urzednikéw, jak i pracownikéw zatrudnionych w wymienionych
na poczatku ustawy instytucjach, umieszczone w Rozdziale 6 ustawy. Obok
obowiazkéw oczywistych, wskazanych przede wszystkim w art. 76, takich
jak chociazby przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych

27 J. Stelina, Prawo urzednicze..., op. cit.,, s. 161 oraz ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks
karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

28 Art. 10-25 ustawy o stuzbie cywilnej oraz np. A. Banaszkiewicz, Prawo urzednicze. Zarys
wyktadu, Wroctaw 2010, s. 73 i n.
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przepiséw prawa, chronienie intereséw parnstwa oraz praw cztowieka i oby-
watela, jak tez rzetelne oraz bezstronne, sprawne, a takze terminowe wyko-
nywanie powierzonych zadan2, w ramach wymienionych obowigzkéw zna-
lazty sie réwniez takie (art. 78 ust. 2, 5, 6 oraz 7), jak przestrzeganie zakazu
publicznego manifestowania pogladow politycznych, czy tez - jezeli chodzi
0 urzednikOw oraz osoby zajmujgce wysokie stanowisko w stuzbie cywilnej
- tworzenia partii politycznych oraz uczestniczenia w nich (w odniesieniu
do tych ostatnich takze petnienia funkcji w zwigzkach zawodowych)30.

Jednym z zasadniczych powoddw nadania przepisom ustawy z 2008 roku
(jak rowniez poprzednich regulacji) takiego ksztattu, byto wynikajgce z samej
definicji i istoty stuzby cywilnej, dazenie do zapewnienia, ze strony cztonkow
korpusu stuzby cywilnej, politycznej neutralnosci.

Neutralnos¢ ta (tzw. apolityczno$¢) zaktada przede wszystkim, ze urzed-
nicy stuzby cywilnej nie moga by¢ w zadnym stopniu w swoim dziataniu
determinowani witasnymi przekonaniami politycznymi, religijnymi, ideolo-
gicznymi, interesami partyjnymi, grupowymi itd. Postawa urzednika i jego
dziatanie majg by¢ zobiektywizowane i zdystansowane.

Apolitycznosé urzednika stuzby cywilnej nalezy rozumie¢ w tym znacze-
niu, ze nie bierze on udziatu w szeroko pojmowanej grze politycznej i jest
wolny w swym funkcjonowaniu od swoistego ,,kompleksu” jakiejkolwiek
partii, opcji politycznej, ideologii, religii, determinant i uwarunkowan. Neu-
tralno$¢ polityczna stuzby cywilnej powinna by¢ postrzegana nie tylko jako
niezalezno$¢ od partii, stronnictw politycznych, ale takze uniezaleznienie od
wptywdw innych organizacji. Zapewnieniu neutralnosci politycznej stuzby
cywilnej stuzy¢ ma rozdzielenie stanowisk o charakterze politycznym, obsa-
dzanych wedtug kryteriow politycznych, od stanowisk urzedniczych, admini-
stracyjnych, obsadzanych na podstawie przestanek natury merytorycznej. Po-
nadto, podobnie jak w odniesieniu do wymagania bezstronnos$ci, neutralno$¢
stuzby zapewni¢ majg wspomniane juz obowigzki urzednika oraz ogranicze-
nia w korzystaniu z praw i wolnosci (ktérym nie podlega ogét obywateli)3L

Pojecie to, w kontekscie realiow i potrzeb ustrojowych, objasniat niejed-
nokrotnie Trybunat Konstytucyjny, m.in. w orzeczeniu z dnia 12 grudnia

29 Nietrudno zauwazy¢ ogromne podobienstwo tego, majacego charakter przyktadowy, kata-
logu, do wyliczenia zamieszczonego w art. 17 ustawy z dnia 16 wrzes$nia 1982 roku o pra-
cownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. z 1982 roku, Nr 31, poz. 214 z pézn. zm.), kt6ra
stanowita wzér okre$lonych rozwigzan zaré6wno dla przedmiotowej ustawy, jak i usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzagdowych (Dz.U. z 2008 roku,
Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.). Fakt zainspirowania si¢ regulacjg z 1982 roku widac
réwniez w dalszych przepisach obowiazujgcej ustawy o stuzbie cywilnej.

0 Zob. art. 76-84 ustawy o stuzbie cywilne;j.

3l Por. J. Jagielski, K. Raczka, op. cit., s. 17.
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2002 r. (K 9/02)2 w czesci dotyczacej art. 144a ustawy o stuzbie cywilnej
z dnia 18 grudnia 1998 r., pozwalajacego na tymczasowe obsadzenie wyzsze-
go stanowiska w stuzbie cywilnej bez przeprowadzania konkursu, ktory byt
jedynym przewidzianym przez ustawe sposobem obsadzenia takiego stanowi-
ska. Trybunat rozwazat w tym przypadku neutralnos$¢ polityczng stuzby cy-
wilnej, rozumianej jako pewna skomplikowana organizacja, ktorej zadaniem
jest wspieranie demokratycznie wybranych witadz publicznych. Z tego punk-
tu widzenia Trybunat stwierdzit, ze ,,Podstawowym i koniecznym elementem
stuzacym realizacji tego celu jest takie ustawowe uksztattowanie mechanizmu
powotywania i funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak ja-
kichkolwiek, chocby przejsciowych, mozliwosci ingerencji w tym zakresie ze
strony politykéw sprawujacych wtadze. Mechanizm ten powinien by¢ zatem
wolny od mozliwosci jakiejkolwiek ingerencji polityki czy préb narzucania
konkretnych rozstrzygniec¢”.

Odwotujac sie do swojego wczesniejszego orzecznictwa, dotyczacego nie tyl-
ko stuzby cywilnej, Trybunat przypomniat, ze neutralno$é polityczna wymaga
takich mechanizméw prawnych, w ktérych $wiat polityki nie ma mozliwosci
wptywu na dziatalnos¢ (rozumianego wéwczas weziej) korpusu stuzby cywilnej.
Laczac tak rozumiang neutralnos¢ polityczng z zasadg zawodowosci korpusu
stuzby cywilnej (rozumiang z jednej strony jako gotowos$¢ cztonkdw korpusu
stuzby cywilnej do wiazania na state swojej kariery zawodowej ze stuzba pan-
stwowag, a z drugiej strony rozumiang jako konieczno$¢ posiadania przez czton-
kéw korpusu odpowiednich kwalifikacji i przygotowania zawodowego) Trybu-
nat uznat, ze ,ustawa o stuzbie cywilnej powinna stwarza¢ obiektywne, jasne
i precyzyjne kryteria funkcjonowania instytucjonalnego stuzby cywilnej”. Zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego nie jest to mozliwe bez zapewnienia stabilno-
§ci wskazanych powyzej mechanizméw (powotywania i funkcjonowania stuzby
cywilnej). Jakakolwiek ingerencja ustawodawcy, cho¢by o przejsciowym, epizo-
dycznym charakterze w raz stworzony spojny system dziatania stuzby, musi by¢
nie tylko szczegdlnie uzasadniona, ale przede wszystkim nie moze naruszac albo
prowadzi¢ do przekreslenia ustalonych, przejrzystych i gwarantujacych realiza-
cje wskazanych konstytucyjnie celow zasad funkcjonowania tej stuzby.

Juz wczesniej uwypuklong mysl trafnie oddaje W Sokolewicz podkresla-
jac, ze dla uzyskania przez korpus stuzby cywilnej nakazanego konstytucyjnie
charakteru nader wazne znaczenie ma wolna od podejrzeh o partyjng stron-
niczo$¢, a wiec oparta na mozliwie zobiektywizowanych kryteriach, proce-

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 r. (K 9/02). Zob. np. strona
internetowa http://trybunal.gov.pl/rozprawy-i-ogloszenia-orzeczen/wyroki-i-postanowienia/
art/5602-sluzba-cywilna/ [dostep: 1.03.2016].
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dura rekrutacji do korpusu, a nastepnie awansowania juz w jego obrebie,
a zwlaszcza przegrupowywania z kategorii pracownikéw do urzednikéw, apo-
tem urzednikéw zajmujgcych wyzsze stanowiska. Dla osiggniecia tego celu
ustanowiono 0g6lng zasade, co prawda tylko na poziomie ustawy zwyktej,
otwartosci oraz konkurencyjnosci naboru kandydatéw do k.s.c. (art. 5)3

W nowelizacji ustawy z dnia 30 grudnia 2015 roku rozszerzono zakres
podmiotowy pojecia korpusu stuzby cywilnej, jednoczes$nie réznicujgc sposo-
by naboru i wytgczajagc w stosunku do niektérych kategorii cztonkéw korpu-
su obowigzywanie tej zasady.

Poprzednia, wspomniana juz, ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 roku, w pet-
ni te i inne zasady, z ktérych ujecia w tekécie prawnym wynika¢ miato zapew-
nienie zatozonego charakteru stuzby cywilnej oraz odpowiedniej realizacji jej
celéw, przyjmowata. Brzmienie jej artykutu 1 nie odbiega sensem od brzmie-
nia obowigzujacej ustawy. Wyraznie podkreslono w nim zamiar zapewnienia
politycznej neutralnosci regulowanej struktury.

W jej artykule 5 stwierdzono, ze kazdy obywatel ma prawo do informacji
o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie cywilnej, a nab6r do niej jest otwarty
oraz konkurencyjny.

Szczegoty dotyczace tego naboru, réwniez w swym sednie i og6lnym
zarysie niczym nierézniace sie od tych, ktére umieszczono w tresci ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. - w brzmieniu wigzacym od chwili jej uchwale-
nia - okreslono w art. 9-30 poprzednio obowigzujagcej ustawy34 Na gruncie
catosci jej unormowan stuzba cywilna miata by¢ w petni tym, co wynika z jej
koncepcji i idei funkcjonowania. Z catg za$ pewnosScig miata by¢ instytucja
odporng na naciski polityczne i stuzacg Polsce, a nie konkretnym ugrupowa-
niom majagcym w danym momencie wiekszo$¢ sejmowa.

By¢ moze zostato to juz dostatecznie podkreslone, jednak po raz kolej-
ny przypomne, ze szyldem stuzby cywilnej, od poczatku jej istnienia, miaty
by¢ fachowos$é (profesjonalizm) oraz apolityczno$é, bedaca w zasadzie kore-
latem tej pierwszej i warunkiem koniecznym jej istnienia. Osoby wchodza-
ce w sktad korpusu stuzby cywilnej powinny realizowa¢ zadania korzystne
panstwa i jego obywateli w dtuzszej perspektywie. Ich dziataniom powinna
towarzyszy¢ mysl o zrébwnowazonym rozwoju kraju przez znacznie wiecej lat,

BW. Sokolewicz, Partie polityczne w polskim prawie konstytucyjnym: wczoraj, dzi$, jutro, ,,Studia
Prawnicze” 1991, nr 4, s. 4 i 17. Zob. tez Zasada neutralnoscipolitycznej, [w:] ,,Przeglad Stuzby
Cywilnej”, Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, czerwiec 2014,
strona internetowa https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/dt_psc_330mc_20141_0.pdf
[dostep: 01.03.2016] oraz M. Safjan, Wyzwania dla panstwa prawa, wyd. Wolters Kluwer
2007, s. 55-56.

3 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 roku o stuzbie cywilnej, art. 1, art. 5 oraz art. 9-30.
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i nie powinny one stuzy¢ realizowaniu doraznych celdw okreslonych przez
rzadzacych, z natury rzeczy myslacych w kategoriach biezacej kadencji, nie-
majacych podstaw do formutowania dalszych planéw, ktére zapewniatyby
ciggtos¢ realizowanych dziatan.

Stuzba cywilna z kolei ma by¢ gwarantem takiej wiasnie ciggtosci wysit-
kow, majacych zapewni¢ na dtuzej i wszystkim, a nie tylko przedstawicielom
wiasnej partii, bezpieczeAstwo, dobrobyt i rozwdj. Te natomiast cele, ktore
formutowane sg w ramach ,korpusu politycznego”, mogga by¢ przeciez wyni-
kiem niedoswiadczenia osob go tworzacych, bedacych wszakze politykami,
a nie urzednikami, czy pracownikami administracji, co nie wyklucza tym sa-
mym nie tylko braku efektywnosci w realizowaniu zadan, ale réwniez popet-
niania btedéw, ktorych koszty, w tym koszty finansowe, ponowi¢ bedziemy
my wszyscy jako obywatele. Nie jest tez czym$ nietypowym sytuacja, w ktérej
zatozone cele i planowane zadania stuzy¢ majg tak naprawde umocnieniu
dotychczasowego, a moze rowniez pozyskaniu nowego elektoratu, w praktyce
- w dalszej perspektywie czasowej - sg za$ szkodliwe dla painstwa. Niezbedna
jest zatem stuzba, ktéra by nie byta w petni dyspozycyjna i zalezna od rzadza-
cych w taki sposdb, ze gotowa bytaby popetni¢ kazde gtupstwo w imie nie-
wiasciwie pojmowanej lojalnosci wobec panstwa, ktérego uosobieniem jest
przeciez nardd, a nie partia rzadzaca.

Realizacja zatozen polityki rzadu nie jest dobrem nadrzednym, uzasadnia-
jacym przedsiewziecie wszelkich $rodkéw, z pozbawieniem stuzby cywilnej,
ktéra miataby z niewiadomego powodu (biorgc pod uwage, jakie wymagania
merytoryczne i moralne/etyczne sg stawiane urzednikom) przeszkadzac lub
opéznia¢ oczekiwane efekty, niezaleznosci, wiacznie. Sprawna realizacja tej
polityki, stuzaca wprowadzeniu subiektywnie pojetej ,,dobrej zmiany”, nie
moze prowadzié¢ do likwidacji swoistego wentylu bezpieczenstwa przed krot-
kowzrocznymi i w dtuzszej perspektywie szkodzgcymi Polsce rzadami.

Nie jest prawda, ze pozbawienie stuzby cywilnej jej apolitycznego charak-
teru oraz potozenie kresu tworzenia korpusu przez osoby niezalezne, dobra-
ne na podstawie ich kwalifikacji, przydatnosci jako fachowcdw i sprawnosci
dziatania, a nie pogladéw, w tym dotyczacych tego, co dobre dla Polski, jest
jedynym sposobem unikniecia potencjalnego utrudniania lub uniemozliwia-
nia przez nig wprowadzania reform. Zresztg gdyby zmiany te w powszech-
nym poczuciu byty rzeczywiscie dobre i nie miaty alternatywy, nikt rozsadny
oraz myslacy w kategoriach prawdziwego dobra panstwa i jego mieszkancéw,
nie chciatby tego robié.

Obowigzujace prawo juz przeciez od dawna zawiera mechanizmy unie-
mozliwiajgce cztonkom korpusu stuzby cywilnej dziatalnosci na szkode
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panstwa (interesu publicznego) oraz intereséw indywidualnych obywateli.
Pierwszg gwarancjg i ,,przeszkoda” sg tutaj wymagania stawiane osobom, kto-
re majg wejs¢ w sktad korpusu stuzby cywilnej. | im bardziej odpowiedzialne
zadania na tych osobach spoczywajg, tym wymagania te sg wyzsze. Do stuzby
cywilnej moga w praktyce trafi¢ tylko osoby, ktore beda dobrze wypetniaty
przewidziang role.

Oprdcz zapewnienia, by stuzbe cywilng tworzyli ludzie o odpowiednich
kwalifikacjach i wtasciwosciach, majacy nalezyta Swiadomos¢ swej roli i od-
powiedzialno$ci w catoksztatcie realizacji zadan panstwa oraz bedgcego celem
ich realizacji zaspokajania potrzeb obywateli, niemniej istotna jest druga gwa-
rancja, odnoszaca sie do osdb juz zatrudnionych, ktérych postawa mogtaby
przeciez ulec zmianie i ktorych dziatania mogtyby sta¢ sie mniej skuteczne,
a nawet szkodliwe. Sa nia, jak juz wspomniano, obowigzki okre$lone w usta-
wie.

Zgodnie z treScig art. 76 ustawy o stuzbie cywilnej, cztonek korpusu stuz-
by cywilnej jest obowigzany, miedzy innymi, przestrzega¢ Konstytucji RP
i innych przepiséw prawa.

Istotny jest wprost wyrazony wymog, by osoby wchodzace w skiad korpu-
su chronity interesy panstwa oraz prawa cztowieka i obywatela. Z zatozenia
wiec ich dziatalno$¢ nie moze by¢ z tymi interesami niezgodna i dla tych praw
szkodliwa.

Do kolejnych obowigzkéw, o ktorych trzeba wspomnie¢ w kontekscie re-
alizacji poprzez dziatania os6b, na ktére obowiagzki te zostaty natozone, in-
teresu publicznego i urzeczywistniania dobra panstwa oraz jego obywateli,
nalezg: racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi, dochowywanie
tajemnicy ustawowo chronionej, jak réwniez rzetelne i bezstronne, sprawne
oraz terminowe wykonywanie powierzonych zadan®

Jezeli cztonek korpusu razgco narusza swoje obowigzki i nie spetnia swej
roli, a nie skutkujg inne kary dyscyplinarne, wymienione w art. 114 ustawy,
usuwa sie go ze stuzby3® Nie sg potrzebne zadne dodatkowe zabezpieczenia
(ani tez nowe konstrukcje prawne).

W powigzaniu z tym stwierdzeniem nalezy podkresli¢, ze nie jest koniecz-
ne jakie$ dodatkowe wymuszanie postuszenstwa na cztonku korpusu stuzby
cywilnej, ktory funkcjonuje prawidtowo ijest w petni Swiadom, co (oraz dla-
czego) ma robié¢, a takze w jaki sposdb ma to robi¢ (co zaktadatyby same wy-
magania wstepne dotyczace jego wiedzy oraz obowigzek statego jej rozwija-
nia). Podobnie jak ma to miejsce w odniesieniu do urzednikdw panstwowych

H Art. 76 ustawy o stuzbie cywilnej.
% Ibidem, art. 114.
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pozarzadowych oraz pracownikow samorzgdowych, cztonek korpusu stuzby
cywilnej jest obowigzany wykonywaé polecenia stuzbowe przetozonych. Sta-
nowi o tym wprost i w sposéb niebudzacy watpliwosci art. 77 ustawy o stuz-
bie cywilnej. Dopiero gdy osoba bedgca cztonkiem korpusu jest przekonana,
ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyiki, po-
winna na piSmie poinformowac o tym przetozonego. W razie za$ pisemnego
potwierdzenia polecenia, ma obowigzek je wykonaé. Nie wolno jej natomiast
tego zrobi¢ tylko wowczas, gdy wykonanie polecenia prowadzitoby do popet-
nienia przestepstwa lub wykroczenia (o czym niezwtocznie powinna poinfor-
mowac dyrektora generalnego urzedu).

Jakie wiec przestanki mogtyby sta¢ za przypuszczeniem, ze cztonek kor-
pusu stuzby cywilnej miatby nie wykona¢ polecenia, ktérego wykonanie nie
rodzitoby skutkow niezgodnych z prawem? Gdyby do takiej sytuacji doszto,
bytaby to prosta droga do negatywnej weryfikacji takiej osoby jako urzednika
lub pracownika instytucji, do ktérych ma zastosowanie ustawa o stuzbie cy-
wilnej i musiataby ona szuka¢ innego zatrudnienia. Przesagdza o tym ustawa
w jej obecnym brzmieniu.

Podsumowanie

Tytutem krétkiego podsumowania mozna stwierdzi¢, ze pozbawianie stuzby
cywilnej jej przyrodzonego charakteru, decydujacego o jej tozsamosci i isto-
cie, nie ma sensu, jezeli tylko zaktada sie, ze podejmowane dziatania, ktérych
realizacje stuzba ta miataby zapewnia¢, sg dobre dla Polski. Inaczej stwarza sie
wrazenie, ze chciatoby sie pozby¢ formuty, ktéra mogtaby stanowi¢ zapore
albo co najmniej instrument (zrédto) alarmowania opinii publicznej oraz elit
intelektualnych o nieprawidtowos$ciach i negatywnych tych dziatan konse-
kwencjach (czy wrecz nawet o ich przestepczym charakterze).

Abstract
Changes made at the turn of 2015 and 2016 in the Act of 21 November
2008 on the civil service - comments selected

Article refers to some elements of the content of the amendment of the Act of 21
November 2008 on the civil service, which was made by the Law of 30 December
2015. In one of the provisions, the amendment changed the manner of selection of
candidates for senior positions in the civil service. At the same time the people it con-
cerned were included in the civil service corps. Free and competitive recruitment was
replaced by vocation, which in some cases is undertaken by entities performing their
functions in the political way. The question is whether it will not affect the operation of
these people, and above all, on the criteria for their selection. First the author reminds
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the essence of the civil service, the idea of its creation and history in Poland, and then
refers to the current legal status. In the key part of the article the author points out the
importance of political neutrality, which is one of the principles on which civil servants
should base their action. Apart from that he expressed an opinion, what will the effects
be in case of deviation from this principle (at the same time, then it may be motivated
by a purposeful activity).

Key words: state of law, civil service, the principle of professionalism, political neutrality

Streszczenie
Zmiany wprowadzane w roku 2015/2016 w ustawie z dnia 21 listopada
2008 roku o stuzbie cywilnej - refleksje wybrane

Artykut odnosi sie do niektorych elementéw tresci nowelizacji ustawy z dnia 21 listo-
pada 2008 roku o stuzbie cywilnej, jaka zostata dokonana ustawg z dnia 30 grudnia
2015 roku. W jednym z przepisow tej nowelizacji zmieniony zostat sposéb doboru
kandydatow na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, przy jednoczesnym stwierdzeniu,
ze na mocy nowych przepisbw osoby zajmujgce te stanowiska beda stanowity cze$¢
korpusu stuzby cywilnej. Wolny i konkurencyjny nab6r zostat zastapiony powotaniem,
ktérego w niektérych przypadkach dokonuja podmioty piastujace swe funkcje z nada-
nia politycznego, co rodzi pytanie, czy nie wptynie to na sposob funkcjonowania os6b
powotanych, przede wszystkim za$ na kryteria ich doboru. Autor przypomina najpierw
samg istote stuzby cywilnej, idee jej utworzenia i historie w Polsce, nastepnie za$ odnosi
sie do aktualnego stanu prawnego. W kluczowej czedci artykutu autor przypomina, jak
wazna jest polityczna neutralno$¢, bedaca jedng z zasad, na ktérych stuzba cywilna po-
winna opiera¢ swoje dziatanie, formutuje rowniez opinie dotyczaca tego, do czego moze
prowadzi¢ odejscie od tej zasady (réwnoczesnie, czym moze by¢ ono motywowane jako
dziatalnos¢ celowa).

Stowa kluczowe: panstwo prawa, stuzba cywilna, zasada profesjonalizmu, neutralno$¢
polityczna
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Weryfikacja rozporzadzeh wojewody
w trybie nadzoru i samokontroli

Cechy prawa miejscowego

Akt prawa miejscowego jest zbiorczym okresleniem odmiennie zatytutowa-
nych zrodet prawal Przepisy nie wprowadzajg jednak legalnej definicji aktu
prawa miejscowego. Decydujgce znaczenie ma w tym wypadku charakter
norm prawnych i uksztattowanie przez te normy sytuacji prawnej ich ad-
resatdbw2. Adresatem aktu prawa miejscowego nie moze by¢ ani konkretna
osoba fizyczna, ani konkretna osoba prawna3. Z powszechnosci aktu prawa
miejscowego wynika natomiast, ze moze by¢ on adresowany erga omnes, ale
takze do wezszego kregu adresatdw (np. instytucji i zaktadow pracy, ktorych
funkcjonowanie zostaje czasowo ograniczone w zwigzku z ogtoszeniem stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii - art. 46 ust. 4 pkt 3 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzid).

O zakwalifikowaniu danego aktu normatywnego do prawa miejscowego
nie decyduje dtuzszy, badz krétszy okres jego obowigzywania, lecz generalny
i abstrakcyjny charakter norm tego aktu5 Nalezy mie¢ jednakze na uwadze,
ze podziat norm prawnych na generalne i abstrakcyjne oraz indywidualno-
konkretne nie jest podziatem S$cisle roztgcznym. Pomiedzy dwoma rodzajami

1 T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2007, Nr 2, s. 83.

2 Por. wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r. (I OSK 669/06), LEX Nr 275445,

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 stycznia 2006 r. (11l SA/Wr 326/05),,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2006, N r 1, poz. 20.
Tj. Dz.U. 22013 r., poz. 947 z pdézn. zm.
Postanowienie WSA w Biatlymstoku z dnia 13 lutego 2007 r. (Il SA/Bk 751/06), LEX
Nr 284725.
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tych norm moga bowiem wystgpi¢ normy o charakterze ztozonym, ktore ta-
cza w sobie elementy obu typéw normé.

Tytut kazdego aktu normatywnego zasadniczo sktada sie ze wskazania ro-
dzaju aktu oraz organu, ktory akt wydaje7. Konstytucja nie wskazuje wprost
ani organéw upowaznionych do lokalnego prawotwdérstwa, ani takze formy
prawnej, w jakiej to prawotwdrstwo winno sie odbywac8 NSA w wyroku
z dnia 1 marca 2001 r. stwierdzit, ze o ile na szczeblu centralnym jedynga for-
ma i nazwg aktu normatywnego, wydawanego przez organy administracji pu-
blicznej, jest rozporzadzenie, o tyle na szczeblu terenowym nazwa ma charak-
ter generalny - ,akty prawa miejscowego” - nie przesgdzajagcy ani o formie,
ani o nazwie aktu9. Przyjmuje sie wiec, ze w przypadku, gdy przepisy prawa
upowazniajg organy administracji do stanowienia aktéw prawa miejscowego,
nie wskazujac jednocze$nie rodzaju aktu, to organy te majg swego rodzaju
swobode wyboru formy takiego aktu.

Okreslone normatywnie rodzaje aktdw prawa miejscowego wynikac
beda z ustaw ustrojowych oraz ustaw materialnego prawa administracyjnego,
upowazniajagcych organy administracji do podjecia takich aktéw. Okreslaja-
cych zwykle takze ich postac10 Nadanie zatwierdzonej nazwy aktowi prawa
miejscowego nie ma jednak istotnego znaczenia, albowiem nazwa aktu jest
jedynie forma, w jakiej wyraza sie wola organu stanowigcego prawo. Nazwa
aktu nie zmienia bowiem charakteru aktu, jak i jego mocy prawnej. T. Szewc
zastrzega jednak, ze w przypadku organéw monokratycznych istnieje ograni-
czenie co do formy podejmowanych przez te organy aktow normatywnych
0 charakterze powszechnie obowigzujgcym, albowiem organy te nie moga
podjac¢ uchwaty - formy wytgcznej dla organdw kolegialnych1l

Rozporzadzenie wojewodyjako zrédto prawa miejscowego

Przedmiotem niniejszego opracowania objeto tradycyjna forme stanowienia
przez wojewode aktéw prawa miejscowego - rozporzgdzenia. Celem opra-
cowania jest ukazanie nadzoru nad tego typu Zrodtami prawa, ktory nalezy
sytuowac jako nadzér w uktadzie scentralizowanym. W uktadzie takim za
kryterium nadzoru uchodzi nie tylko sama legalno$¢ aktu prawnego, ale tak-

6 M. Bogusz, Przepisy administracyjne jako forma dziatania administracji, [w:] Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 391.

7 T. Szewc, op. cit., s. 83.

8 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 192.

9 SA/Bk 1532/00, OSP 2002, poz. 138.
D T. Szewc, op. cit., s. 85.
1 Ibidem, s. 88.
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ze jego celowos¢ i zgodnos¢ z polityka rzadu. To zasadniczo r6zna koncepcja
nadzoru w stosunku do innych Zrodet prawa lokalnego - aktéw prawa miej-
scowego organOw jednostek samorzadu terytorialnego, albowiem nad tego
typu Zrodtami prawa nadzér sprawowany jest tylko pod katem legalnosci.
Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewddztwiel2 expressis verbis nie okresla formy, w jakiej wojewoda wy-
daje akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym13 Przepis art. 59
ust. 1tej ustawy stanowi, ze na podstawie i w granicach upowaznien zawar-
tych w ustawach, wojewoda (takze organy niezespolonej administracji rza-
dowej) stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace w wojewddztwie lub
jego czesci. Natomiast w przypadku przepiséw o charakterze porzadkowym,
ustawa wprost okresla, ze przepisy takie zostajg wprowadzone w formie roz-
porzadzenia (stosownie do art. 60 ust. 1 ustawy, w zakresie nieuregulowanym
w przepisach powszechnie obowigzujacych wojewoda moze wydawaé rozpo-
rzagdzenia porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub
mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publiczne-
go). Rozporzadzenia porzadkowe sgq aktami o bardziej samoistnym charak-
terze niz rozporzadzenia wykonawcze, albowiem zawierajg ,,normy nowe”.
Wydanie rozporzadzenia porzagdkowego nie jest zwigzane z realizacjg jakie-
gos$ konkretnego upowaznienia ustawowego, lecz zwigzane z unormowaniem
okreslonego stanu faktycznego w przypadkach iw zakresie nieuregulowanym
w przepisach szczeg6lnych. Chodzi o unormowanie sytuacji lokalnych o nad-
zwyczajnym charakterze, ktére nie zostaty ujete w przepisach ogo6lnopanstwo-
wychl4. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze rozporzadzenia porzgdkowe nie
moga regulowac jeszcze raz tego, co juz zostato uregulowane innym aktem
porzadkowym, wydanym przez inny upowazniony organ (np. wojta).
Nadawanie formy rozporzadzenia wszelkim aktom prawa miejscowego
jest powszechng praktyka wojewodéwls Przyktadowo: ustalenie kryteriow
wydawania zezwolen na prace cudzoziemcéw (art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy16); czaso-
we zawieszenie na terenie wojewodztwa lub jego czesci organizowania imprez
artystycznych i rozrywkowych ze wzgledu na zatobe (art. 37 ust. 2 ustawy
z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci

2 Tj.Dz.U. z2015 r., poz. 525.

13 D.Dabek, [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzagdowej w wojewddztwie, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 293.

14 R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w |11 Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Rad-

ca Prawny” 2001, Nr 6, s. 13.

D. Dabek, Prawo..., op. cit.,, s. 192.

Tj. Dz.U. 22015 r,, poz. 149 z p6zn. zm.
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kulturalnej1; coroczne ustalenie $redniej miesiecznej kwoty dotacji dla os6b
z zaburzeniami psychicznymi (art. 51c ust. 3 ustawy z dnia 12 marca 2004
r. o pomocy spotecznejl8. Stad przyjmuje sie, ze rozporzadzenie jest klasycz-
ng forma, w jakiej administracja stanowi prawo. Rozporzgdzenie przejmuje
na siebie ciezar dokonania szczegétowej regulacji, ktérej podstawy zawarto
w ustawach. Nie zawiera jednak w swej tresci norm prawnych pierwotnie
i niezaleznie ksztattujacych okreslony fragment stosunkow spotecznychl9
Pomiedzy rozporzadzeniem pochodzacym od wojewody a rozporzadzeniem
centralnego organu administracji panstwowej zachodzi r6znica w postaci or-
ganu sprawczego oraz terytorialnego zasiegu oddziatywania (w przypadku
wojewody - zasiegu zawsze ograniczonego lokalnie lub regionalnie). W pozo-
statym zakresie akty te cechujg liczne podobienstwa: 1) pochodzenie od orga-
nu administracji; 2) podustawowy charakter; 3) powszechna moc wigzaca; 4)
gwarancja obowigzywania w postaci przymusu panstwowego; 5) jednakowa
pozycja w hierarchii zrédet prawa)20.

W nauce prawa dominuje poglad, ze uzywanie wobec aktéw prawa
miejscowego wojewodOw nazwy rozporzadzenie nie oznacza, iz jest to roz-
porzadzenie w znaczeniu konstytucyjnym. Konstytucja nadata bowiem roz-
porzadzeniu materialne znaczenie, jako aktu wykonawczego do ustawy, sta-
nowionego przez organy o ogo6lnokrajowym zasiegu dziataniazl W Swietle
regulacji konstytucyjnej rozporzadzenie jest aktem podustawowym, do kto-
rego wydania uprawnieni sg: Prezydent; Rada Ministrow; Prezes Rady Mi-
nistréw; ministrowie; przewodniczacy komitetu wchodzacego w sktad Rady
Ministrow i Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji2

Rozporzadzenie stanowi te forme dziatania wojewody, ktdrej wynikiem
jest wiazacy akt woli zmierzajacy do rozstrzygniecia okre$lonej sprawy publicz-
nej o charakterze lokalnym, oparty na ustawowym upowaznieniu i nalezycie
ogtoszony23 Ogtoszenie jest warunkiem wejécia w zycie rozporzadzenia2
Data tego ogtoszenia jest data poczatkowa, od ktorej rozporzadzenie moze

17 Tj. Dz.U.z2012 r., poz. 406 z p6zn. zm.

B Tj. Dz.U. 22015 r., poz. 163 z pézn. zm.

19 J. Boé, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2010, s. 82.

2 Por. P. Dobosz, Quasi — akty prawa miejscowego, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 136.

21 D. Dabek, Prawo..., op. cit, s. 193.

2 Odpowiednio: art. 142 ust. 1; art. 146 ust. 4 pkt 2; art. 148 pkt 3; art. 149 ust. 2; art. 149
ust. 3; art. 213 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

23 D. Dagbek, Prawo., op. cit, s. 193.

2 Art. 88 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.
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wejs¢ w zycie2s. Podobnie jak wszystkie inne akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujace (ogtaszane w dziennikach urzedowych),
rozporzadzenia wykonawcze wojewody bedg wchodzity w zycie po uptywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze w rozporzadzeniu bedzie
wskazany termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach rozporzadzenia wy-
konawcze wojewody mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czter-
nascie dni. Jezeli jednak wazny interes pafnstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie rozporzadzenia i zasady demokratycznego panstwa prawnego
nie stojg temu na przeszkodzie, dniem takiego wejScia moze by¢ nawet dzien
ogtoszenia rozporzadzenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Reguta ta
nie dotyczy jednak rozporzadzen porzadkowych, ktére wchodzg w zycie po
uptywie trzech dni od dnia ich ogtoszenia (wyjatkowo w terminie krétszym
lub z dniem ogtoszenia, jezeli zwtoka w wejsciu w zycie takiego rozporzadze-
nia mogtaby spowodowac nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zy-
cia, zdrowia albo mienia)26. Ogtoszenie rozporzadzenia porzagdkowego woje-
wody nastepuje w drodze obwieszczen, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety
na danym terenie lub w $rodkach masowego przekazu. Za dzieh ogtoszenia
rozporzadzenia porzadkowego uwaza sie dzien wskazany w obwieszczeniu.
Ogtoszenie rozporzadzenia porzadkowego w formie obwieszczenia i w spo-
séb przyjety zwyczajowo oraz w srodkach masowego przekazu, nie zwalnia
wszakze wojewody z obowigzku jego ogtoszenia w wojewo6dzkim dzienniku
urzedowym?27.

Nadzoér nad rozporzgdzeniami wojewody

Rozporzadzenia wojewody, bedace aktami prawa miejscowego, podlegajg
nadzorowi Prezesa Rady Ministréw, ktory ma kompetencje do ich uchyle-
nia28. Nauka prawa przyjmuje, ze uchylenie rozporzgdzenia wojewody przez
Prezesa Rady MinistrOw moze dotyczy¢ czesci aktu albo catosci. Uchylenie
rozporzadzenia w catosci bedzie mozliwe wtedy, gdy wadliwa jest tylko czes¢
rozporzadzenia, o ile wadliwos¢ tej czes¢ jest na tyle istotna dla catosci, ze bez
tej czesci rozporzadzenie nie bedzie w stanie zrealizowac zatozonego celu regu-
lacji2. Ustawy szczeg6lne moga wskazywac takze inne organy i okolicznosci,

5 Wyrok NSA zdnia 9 listopada 2001 r. (111 SA 1170/01), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzagdowych” 2002, Nr 1, poz. 23.

2% Art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych innych
aktow prawnych (Tj. Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.).

27 Art. 14 ustawy o ogtaszaniu..., op. cit.,

Art. 61 ust. 1 ustawy o wojewodzie..., op. cit,,

29 M. Karpiuk, [w:] Akty normatywne i akty administracyjne, red. M. Karpiuk, Warszawa 2009,
s. 103.
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w ktérych moze doj$¢ do uchylenia rozporzadzenia wojewody. Przyktadowo,
na podstawie art. 23 ust. 6 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kle-
ski zywiotowej30, minister wiasciwy do spraw administracji publicznej moze
uchyli¢ w catosci lub w czeéci rozporzadzenie wojewody w sprawie ogranicze-
nia wolnosci i praw w stanie kleski zywiotowej.

Podstawg uchylenia rozporzadzenia wojewody jest niezgodno$¢ z ustawami
lub aktami wydanymi w celu ich wykonania. Aktem wydanym w celu wykona-
nia ustawy sg rozporzadzenia, przez co z tak pojmowanego kryterium nadzoru
D. Dabek wyprowadza wniosek, ze rozporzadzenia wojewody powinny by¢ takze
zgodne z rozporzadzeniami wydanymi przez centralne organy administracji pan-

stwowej3L Uchylenie rozporzadzenia wojewody moze nastgpi¢ rowniez z powo-
du niezgodnosci z polityka rzadu lub z powodu naruszenia zasad rzetelnosci i go-
spodarnosci. Jest to o tyle uzasadnione, ze wojewoda, jako przedstawiciel Rady
Ministrow w wojewodztwie (organ defacto politycznym), zobligowany jest do
podejmowania dziatan w zakresie sprawowania administracyjnej wtadzy ogdlnej
i koordynacji oraz kontroli dziatan poszczeg6lnych organdw specjalistycznych3
Stanowienie przez wojewode prawa miejscowego winno by¢ zatem postrzegane
takze przez pryzmat wykonywania innych kompetencji tego organu.

Kryteria oceny rozporzadzenia wojewody sg szersze anizeli kryteria oce-
ny aktu prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych weryfikacja odbywa sie wytacznie pod katem ich legalnosci3 Ten
poszerzony katalog kryteriow kontroli rozporzadzen wojewody z pewnoscig
bardziej ogranicza swobode w stanowieniu prawa miejscowego, albowiem
dziatalnos$¢ legislacyjna tego organu jest w istocie weryfikowana nie tylko pod
katem legalnosci, ale takze ze wzgledu na samg tres¢ i celowo$¢ danego unor-
mowania34 Stad, uchylenie rozporzadzenia wojewody moze mie¢ charak-
ter obligatoryjny albo fakultatywny. Obligatoryjny woéwczas, gdy podstawg
uchylenia jest niezgodno$¢ rozporzadzenia z ogélnym porzadkiem prawnym,
fakultatywny natomiast, gdy za podstawe przyjmuje sie niezgodno$¢ rozpo-
rzadzeniem z politykag rzadu lub zasadami rzetelnosci albo gospodarnosci.
W tym wypadku Prezes Rady Ministrow dziata w granicach uznania, moze
wiec, ale nie musi, uchyla¢ rozporzadzenia3. Obligatoryjne uchylenie rozpo-

P Tj. Dz.U. z2014 r., poz. 333.

D. Dabek, [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzadowej..., op. cit., s. 319.

2 R. Lewicka, Kontrolaprawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujacym,

Warszawa 2008, s. 154.

D. Dabek, [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzadowej..., op. cit.

Ibidem.

$H P Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowioneprzez terenowe organy adminis-
tracji rzadowej, Kolonia Limited 2008, s. 84.
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rzadzenia wojewody ma zawsze zwigzek z kolizjg pomiedzy przepisem prawa
powszechnie obowigzujgcym a niezgodnym z tym przepisem unormowaniem
wystepujacym w rozporzadzeniu36. Zakres tej niezgodnosci nie ma wptywu
na uchylenie rozporzadzenia, gdyz kazda sprzeczno$¢ przepisu rozporzadze-
nia z przepisem powszechnie obowigzujagcym moze byé podstawg uchylenia.

Weryfikacje rozporzadzenia wojewody w trybie nadzoru poprzedza kon-
trola tego aktu zgodnie z przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie trybu kontroli aktéw prawa miejsco-
wego ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej administracji
rzagdowej37. Znaczgca jest tutaj rola ministra do spraw administracji publicz-
nej, ktéry sprawuje ogdlny nadz6r nad dziatalnoscig wojewody, na podstawie
kryterium zgodnosci jego dziatania z powszechnie obowigzujacym prawem,
a takze pod wzgledem rzetelnosci i gospodarnosci38 Minister wiasciwy do
spraw administracji publicznej moze, w uzasadnionych przypadkach, z wia-
snej inicjatywy dokonaé kontroli rozporzadzenia wojewody lub wystgpi¢ do
wiasciwego rzeczowo ministra o wydanie opinii w zakresie zgodnosci tego
aktu z przepisami powszechnie obowigzujagcymi3d. Witasciwy rzeczowo mi-
nister sporzgdza taka opinie i przekazuje ja wnioskujgcemu. Minister wiasci-
wy do spraw administracji publicznej, biorgc pod uwage opinie wiasciwego
rzeczowo ministra, dokonuje kontroli zgodnos$ci rozporzadzenia wojewody
z przepisami powszechnie obowigzujagcymi, a takze z zasadami rzetelnosci
i gospodarnosci.

Niezaleznie od powyzszego, obowiazkiem wojewody jest niezwtoczne
przekazanie wydanego rozporzadzenia ministrowi wtasciwemu do spraw ad-
ministracji, wraz z jego uzasadnieniem za posrednictwem wiasciwego rzeczo-
wo ministra, a gdy akt ten reguluje sprawy nalezace do wiasciwosci dwéch
lub wiecej ministréow - za posrednictwem wszystkich wiasciwych rzeczowo
ministrow40. Przepisy prawa nie normujg jednak przypadku, gdy wojewoda
zaniecha wykonania tego obowiazku4l Prezes Rady Ministréw moze jednak
w takiej sytuacji zastosowaé srodki dyscyplinujagce wobec wojewody, jest on
bowiem organem nadrzednym osobowo i stuzbowo nad wojewoda. Jednak-
ze zastosowanie tych Ssrodkéw uzaleznione jest od wiedzy organu nadzoru,
ze okre$lone rozporzadzenie zostato wydane. Jezeli wiec Prezes Rady Mini-
strow uzyskuje wiedze o wydaniu przez wojewode rozporzadzenia ze znacz-

¥ M. Karpiuk, op. cit., s. 102.

37 Dz.U.Nr 222, poz. 1754.

B Art. 8 ust. 3 ustawy o wojewodzie..., op. Cit.

P § 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu., op. cit.

4 § 2ust. 1rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu., op. cit.

4 J. Ronowicz, Akty prawa miejscowego wojewody, ,,Studia Lubuskie” 2012, T. VIII, s. 130.
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nym opdznieniem od momentu tego wydania, to wéwczas moze zastosowac
$rodek nadzoru w kazdym czasie, zatem nawet po kilku latach. Nie jest wiec
ograniczony zadnym terminem42 Taka koncepcja znajduje swoje uzasadnie-
nie w braku mozliwosci zaskarzenia przez organ nadzoru rozporzgdzenia wo-
jewody do sgdu administracyjnego, wzorem skargi na akt prawa miejscowego
organdw nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorial-
nego43. Nie oznacza to jednak, ze rozporzadzenie wojewody nie podlega kon-
troli sgdowej. W miejscu tym nie sposdb nie zasygnalizowa¢, iz zgodnie z art.
63 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie,
na rozporzadzenie wojewody, bedace aktem prawa miejscowego, moze by¢
wniesiona skarga sgdu administracyjnego przez kazdego, kogo interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem tego aktu. M. Stahl zaznacza,
ze interes prawny skarzacego nie musi by¢ naruszony w dacie podejmowania
aktu, przy czym naruszenie tego interesu musi by¢ aktualne w dacie wniesie-
nia skargi44. Interes prawny zawsze jest sytuacjg, ktéra ma wptyw na upraw-
nienia lub obowiazki okreslonego podmiotu prawa. Istnieje wtedy, gdy moz-
na wskazac przepis prawa, z ktérego wolno wywie$¢ dla danego podmiotu
okre$lone prawa lub obowigzki4s. We wspdtczesnej nauce prawa administra-
cyjnego interes prawny postrzegany jest jako mozliwo$é zastosowania w kon-
kretnej sytuacji nie tylko normy prawa administracyjnego, ale takze normy
nalezacej do innej gatezi prawa6. Zrodtem interesu prawnego moze byé wiec
kazda norma prawna ksztattujgca sytuacje podmiotu prawa4r.
Rozporzgdzenie wojewody wraz z opinig wiasciwego rzeczowo ministra
oraz informacjg o wynikach kontroli ministra wtasciwego do spraw admini-
stracji publicznej, zostaje przekazane Prezesowi Rady Ministrow w celu zasto-
sowania $rodka nadzoru. Do rozporzadzenia zostaje zataczony takze projekt
zarzadzenia nadzorczego w sprawie uchylenia rozporzadzenia48 J. Ronowicz
wyraza poglad, ze projekt zarzadzenia nadzorczego dotyczy wytgcznie uchy-
bien stwierdzonych w wyniku kontroli dokonywanej przez ministra, a wiec
zgodnosci rozporzgdzenia wojewody z przepisami powszechnie obowigzujg-
cymi oraz zasadami rzetelnosci i gospodarnosci. Mozliwe jest jednak, ze kon-
trola ministerialna nie wykaze zadnego naruszenia prawa przez rozporzadze-

2 D. Dabek, [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzadowej, op. cit., s. 321.

43 lbidem, s. 322.

4 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 46.

45 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r. (Il OSK 1865/09), LEX Nr 560892.

46 A. Skoéra, Wspotuczestnictwo wpostepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 233.

47 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r. (Il SA/Rz 1150/06), LEX Nr 587334.

48 § 2 ust. 25 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu..., op. cit.
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nie, a Prezes Rady Ministrow uzna, iz jest ono niezgodne z polityka rzadu49.
Jakkolwiek Prezes Rady Ministrow moze rowniez uchyli¢ rozporzadzenie
wojewody takze z innych przyczyn, nie wskazanych w uzasadnieniu projektu
zarzadzenia nadzorczegos0.

Zarzadzenie nadzorcze jest formg zastosowania $Srodka nadzoru wzgledem
dziatalnosci prawotworczej wojewody5L Moze budzi¢ pewne watpliwosci, czy
jest to forma najwiasciwsza, gdyz podstawg zarzgdzenia nadzorczego jest roz-
porzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu kontroli aktéw prawa
miejscowego ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej admini-
stracji rzgdowej. Tymczasem, zgodnie z art. 93 ust. 2 Konstytucji, zarzadzenia
powinny by¢ wydawane tylko na podstawie ustawy.

Zarzadzenie nadzorcze w sprawie uchylenia rozporzgdzenia wojewody
podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym52 Rozporzadze-
nie wojewody uchylone zarzadzeniem nadzorczym traci swojg moc z chwilg
wejscia w zycie zarzadzenia, co nastepuje po uptywie 14 dni od dnia ogtosze-
nia aktu nadzoru. Natomiast w przypadku zarzadzen nadzorczych, uchylaja-
cych rozporzadzenia porzadkowe, zasadg powinno by¢ wejscie w zycie takich
zarzadzen po uptywie trzech dni od dnia ogtoszenia. W tym wypadku nie
wchodzi w gre ogtoszenie zarzadzenia nadzorczego w obwieszczeniu, jak to
jest przyjete dla samych aktéw porzadkowych53.

Samokontrola rozporzadzenia przez wojewode

Nadzo6r nie stanowi wytacznego trybu usuwania z obrotu prawnego wadli-
wych rozporzadzen wojewody. Wojewoda jest bowiem uprawniony do samo-
kontroli wydanego przez siebie rozporzadzenia, cho¢ nastepuje to nie z jego
wiasnej inicjatywy54. Na gruncie zasad techniki prawodawczej, samokontrole
nalezy traktowaé jako nowelizacje aktu prawnego. Jest to zmiana aktu po-
legajagca na uchyleniu niektérych jego przepisow albo zastgpieniu danych
przepis6w przepisami o innej tresci, czy tez dodaniu przepisow nowych.
Nowelizacja nastepuje zawsze w drodze innego aktu, w ktorym zawarty jest
przepis wyraznie wskazujacy dokonywane zmiany% Rozporzadzenie woje-
wody, wydane w ramach samokontroli, moze zawiera¢ przepisy uchylajace,

4 J. Ronowicz, op. cit.,, s. 131.

% P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 87.

5 J. Ronowicz, op. cit., s. 132.

5 Art. 13 pkt 4 ustawy o ogtaszaniu..., op. cit.

5 P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 85.

5% R. Lewicka, op. cit.,, s. 156.

% § 82 i83 pkt 1oraz 85 ust. 1 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).
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przepisy zastepujace albo przepisy uzupetniajgce rozporzadzenie zmieniane.
W ramach samokontroli normowane jest to samo zagadnienie, przy czym
wojewoda ma takze szanse na skorygowanie aktu rdwniez pod katem zmie-
niajacych sie lokalnych potrzeb%.

Samokontrole rozporzadzenia przez wojewode inicjuje minister wiasciwy
do spraw administracji publicznej. Moze on wystapi¢ do wojewody o uchy-
lenie lub zmiane rozporzadzenia, ktére kwestionuje. Jednakze jesli wojewoda
nie uchyli ani nie zmieni rozporzadzenia w terminie 14 dni, minister wasci-
wy do spraw administracji publicznej wystepuje do Prezesa Rady Ministrow
0 zastosowanie $rodka nadzoru5/. Podobnego typu uprawnienie przystuguje
takze prokuratorowi, ktory na podstawie art. 5 ustawy z dnia 20 czerwca
1985 r. o prokuraturzes moze zwrocic sie do wojewody o zmiane lub uchy-
lenie rozporzadzenia, jesli jest ono niezgodne z prawem. Uprawnienie takie
przystuguje kazdemu prokuratorowi, w tym takze Prokuratorowi Generalne-
mu%0. Jednakze tylko Prokurator Generalny moze wystgpi¢ do Prezesa Rady
Ministrow o uchylenie rozporzadzenia wojewody w trybie nadzoru€. Oczy-
wiscie trzeba wykluczyé w takim wypadku dwutorowo$¢ dziatania. Ozna-
cza to, ze jezeli dane rozporzadzenie jest juz objete nadzorem, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Prokurator Gene-
ralny nie powinien inicjowac jego uchylenia. Podobnie, minister wtasciwy
do spraw administracji publicznej moze uwolni¢ sie od obowigzku kontroli
rozporzadzenia wojewody iwszczecia procedury nadzorczej, jesli prokuratura
zainicjowata uprzednio weryfikacje rozporzadzenia wojewody. Interwencja
prokuratury jest mozliwa w sytuacji, gdy wojewoda zaniechat przekazania
rozporzadzenia ministrowi do spraw administracji publicznej, a niezgod-
nos¢ z prawem rozporzadzenia zostata ujawniona w innych okolicznos$ciach.
Uchylenie rozporzadzeniaw trybie nadzoru na wniosek Prokuratora General-
nego jest mozliwe takze wtedy, gdy wojewoda nie zastosowat sie do wezwania
prokuratora o zmiane lub uchylenie rozporzadzenia w ramach samokontroli.

% M. Karpiuk, op. cit.,, s. 103-104.

57 § 3 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu., op. cit.

8B Tj. Dz.U. 22011 r. Nr 270, poz. 1599 z p6zn. zm.

P A. Bojainczyk, Immunitet Prokuratora Generalnego w $wietle przepiséw ustawyoprokuraturze
z 1985 r., ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 10, s. 82.

60 § 198 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 11 wrze$nia 2014 r. Re-
gulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
(Dz.U. 22014 r, poz. 1218 z p6zn. zm.).
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Konkluzje

Rozporzadzenia wojewody wpisujg sie w szeroko pojetg legislacje administra-
cyjna, ktorej natura tkwi w ustanawianiu norm generalno-abstrakcyjnych,
adresowanych do nieoznaczonego kregu adresatow lub adresatéw wyodreb-
nionych ze wzgledu na okreslong ceche. Rozporzadzenie wojewody sytuowa-
ne jest w hierarchii Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, aczkolwiek
w znaczeniu konstytucyjnym nie jest to akt adekwatny do rozporzadzen
wydawanych przez organy administracji o wiasciwosci og6lnokrajowej. Wa-
runkiem wejscia w zycie rozporzadzenia wojewody jest jego promulgacja, od
ktorej uzaleznione jest uzyskanie przez ten akt mocy wiazacej. Moc taka moze
usta¢ wskutek ingerencji nadzorczej i w rezultacie uchylenia tego aktu przez
organ nadzoru. Alternatywnym rozwigzaniem dla ingerencji nadzorczej jest
samokontrola rozporzadzenia przez wojewode, aczkolwiek wojewoda korzy-
sta z tej kompetencji tylko z inspiracji organu nadzoru. Zardwno nadzor, jak
i samokontrola odnoszg ten sam skutek w postaci usuniecia rozporzadzenia
wojewody z obrotu prawnego.

Uchylenie rozporzadzenia wojewody w trybie nadzoru mozna zasadnie
poréwnywac ze stwierdzeniem niewaznosci aktu prawa miejscowego organu
jednostki samorzadu terytorialnego. Oczywiscie r6znica pomiedzy modelem
nadzoru w ukladzie zdecentralizowanym a scentralizowanym jest taka, ze
w tym pierwszym przypadku eliminacja wadliwego aktu z obrotu prawnego
ma charakter deklaratoryjny (ex tunc), czyli nastepuje z mocg wsteczna, pod-
czas, gdy uchylenie rozporzadzenia wojewody jest konstytutywne (ex nunc)6L
Ta rdznica okazuje sie jednak nie mie¢ wptywu na powstanie i dochodzenie
roszczen odszkodowawczych z tytutu wadliwego aktu. W obydwu bowiem
przypadkach roszczenia takie znajdujg swoje zrédto w unormowaniu zawar-
tym w art. 41718 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny&,
z ktérego wynika, ze naprawienie szkody wyrzadzonej wydaniem aktu nor-
matywnego jest mozliwe dopiero po stwierdzeniu we wasciwym postepo-
waniu niezgodnosci tego aktu z prawem. W omoéwionym przypadku jest to
postepowanie nadzorcze nad rozporzadzeniem wojewody, a w odniesieniu
do aktdw prawa miejscowego organow jednostek samorzgdu terytorialnego
- postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci tych aktow.

6L Por. D. Dabek, [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzagdowej, op. cit., s. 320.
& Tj. Dz.U. 22014 r, poz. 121 z pbzn. zm.
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Abstract
Verification of voivode's ordinances by supervision and self-control

Voivodes’ ordinances are manifestations of local law-making in the domain of pub-
lic duties pertinent to government administration. There is an established praxis that
voivodes legislate local law in shape of ordinances which are in force in the given
voivodship or part thereof. Ordinances have their place in the constitutional system
of sources of law albeit they cannot be equated to regulations issued by the national
administrative organs. Since the issuance of ordinances by voivodes is indicative of
legislative activity of centralized administration, supervision of this activity is based not
only on the criterion of lawfulness but also on the criterion of reliability and economy,
and compliance with government policy. Supervision, however, is not exclusive form of
verification of voivodes’ ordinances because these authorities may, in the framework of
self-control, overrule or change their acts on their own. This happens, nevertheless, un-
der the inspiration of the supervisory authority. Verification of the voivode ordinance,
one way or another, entails that an act shall cease to apply and is removed from the legal
system, and is replaced with a new legal regulation.

Key words: Local law, ordinance, voivode, supervision

Streszczenie
Weryfikacja rozporzadzen wojewody w trybie nadzoru i samokontroli

Rozporzadzenia wojewodéw sa przejawem lokalnego prawotwdrstwa, w obszarze
wykonywania zadan publicznych przynaleznych administracji rzagdowej. Utrwalong
praktyka jest, ze w formie rozporzadzenia wojewodowie ustanawiajg prawo miejscowe,
obowiazujace na terenie wojewddztwa lub jego czesci. Rozporzadzenia wojewoddw
posiadajg swoje miejsce w konstytucyjnym systemie zrédet prawa, aczkolwiek nie
mozna ich utozsamiaé z rozporzadzeniami wydawanymi przez ogo6lnokrajowe organy
administracyjne. Poniewaz wydawanie rozporzadzen przez wojewodow jest przejawem
aktywnos$ci prawodawczej administracji scentralizowanej, nadz6r nad tg aktywnoscia
oparty jest nie tylko na kryterium legalnosci, ale takze na kryterium rzetelnosci
i gospodarnosci oraz zgodnosci z polityka rzagdu. Nadzér nie stanowi jednak wygcznej
formy weryfikacji rozporzadzen wojewodo6w, albowiem organy te mogg w ramach samo-
kontroli dokonywac¢ uchylenia lub zmiany swych aktéw we wiasnym zakresie. Dzieje
sie to wszakze z inspiracji organu nadzoru. Weryfikacja rozporzadzenia wojewody,
w takim czy innym trybie powoduje, ze 6w akt przestaje obowigzywac i zostaje usuniety
z obrotu prawnego. W jego miejsce mozna jednak ustanowi¢ nowag regulacje prawna.

Stowa kluczowe: prawo miejscowe, rozporzadzenie, wojewoda, nadzér
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Alkohol jako czynnik kryminogenny i wiktymogenny
w przestepstwach zabdjstwa na przyktadzie spraw
rozpoznawanych przez Sad Okregowy w Krosnie

Alkoholizm, wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia, to ,,.. .wszelki sposéb pi-
cia, ktéry wykraczapoza miare tradycyjnego i zwyczajowego spozycia (...), przy-
jetego w catej spotecznosci, picia towarzyskiego bez wzgledu na czynniki, ktére
do tego prowadzg”1l Alkoholizm to nie tylko choroba, ale i zaburzenie w roz-
woju osobowosci, ktére czyni alkoholika niewrazliwym na potrzeby innych,
to takze przyczynawielu choréb, ktére dokonujg spustoszenia w catym organi-
zmie cztowieka2 Amerykanski lekarz czeskiego pochodzenia, E. Morton Jelli-
nek, w swojej pracy pt. Koncepcja alkoholizmujako choroby przedstawit sposéb,
w jaki powstaje i pogtebiania sie uzaleznienie od alkoholu. Proces powstawa-
nia choroby podzielit na fazy: wstepng - trwajgcg od kilku miesiecy do kilku
lat; ostrzegawczg - zaczynajgcg sie w momencie pojawienia sie luk pamiecio-
wych; krytyczng - rozpoczynajaca siew momencie utraty kontroli nad piciem
oraz faze przewleklg - zaczynajacg sie wraz z wystgpeniem wielodniowych
ciggow alkoholowych. Autor zaznaczyt, ze zatrzymanie choroby jest mozliwe
na kazdym jej etapie. W 1983 r. George Villant potwierdzit i pogtebit pojecie
alkoholizmu jako choroby. Wedtug niego alkoholizm ma charakter postepu-
jacy, jednak objawy wystepujg w innej kolejnosSci niz przedstawit to Jellinek.

Uzaleznienie od alkoholu jest chorobg chroniczng i potencjanie
Smiertelng. Nie mozna catkowicie wyleczy¢ sie z alkoholizmu, a jedy-
nie zahamowac narastajgce objawy i szkody zdrowotne z nim zwigzane.
W $wietle nowoczesnej wiedzy uzaleznienie od alkoholu jest chorobg wie-
loczynnikowa, bio-psycho-spoteczng, zaburzajacg funkcjonowanie cztowieka
w sferze somatycznej, psychologicznej, spotecznej i duchowej3 Alkohol jest

1 T. Pilch, Encyklopedia X X I wieku, PW N, Waszawa 2000.
2 S. Kozak, Patologie wéréd dzieci i mtodziezy, DIFIN, Warszawa 2007, s. 81-82.
3 www.parpa.pl [dostep: 23.03.2016].
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substancjg psychoaktywng, co oznacza, ze oddziatywuje na osrodkowy uktad
nerwowy. Przyjmowany w celu doznania przyjemnosci oddziatuje na orga-
nizm cztowieka powodujac rézne zmiany, wptywa na sprawnos$¢ psychofi-
zyczng cztowieka, ogranicza kontrole zachowari i impulséw, powodujac szko-
dy w wielu réznych obszarach.

Juz na poczatku XX wieku badacze wskazali, ze alkohol jest jednym z czyn-
nikow determinujacych przestepczo$¢. Leon Wachholz w Rozwazaniach oprzy-
czynach zbrodni4(1927) zauwazyt, ze naduzywanie alkoholu wptywa na przestep-
czo$¢ zarowno posrednio, jak i bezposrednio. Bezposrednio, gdy nietrzezwosc
znosi hamujacy wptyw rozumu na zachowanie, a takze gdy choroba alkoholowa
prowadzi do urojen zazdroSci, co moze skutkowaé zabojstwem zony lub jej urojo-
nego kochanka. Natomiast posrednio, obcigzajac dzieci rozmaitymi patologiami
sprzyjajacymi ich zejsciu na droge przestgpstwab. Wspoétczesni autorzy o alkoholu,
jako czynniku kryminogennym, piszaw podrecznikach do kryminologii podkre-
$lajac, ze alkohol zwigksza prawdopodobieristwo wejscia na droge przestepstwa
0s6b, ktdre sg pod jego whywem. Z uwagi na to, ze alkohol powoduje ostabienie
dziatania hamulcow moralnych (bedacych istotnym mechanizmem powstrzymu-
jacym przed zachowaniami przestepczymi) zwieksza sie prawdopodobienstwo, ze
dojdzie do popetnienia przestepstwa przez osobe bedaca pod jej wptywem. Nie-
rzadko zdarza sie, ze w chwili popetnienia przestepstwa sprawca i ofiara znajdowa-
li sie pod wptywem alkoholu, a nawet spozywali go razem6. Efektem naduzywa-
nia alkoholu sg patologiczne wiezi wewnatrz rodziny, w szczeg6lnosci: przemoc,
kidtnie, co skutkuje rozwodem rodzicdw i rozpadem rodziny.

W pracy uwzglednione zostato tto spoteczne, w ktérym przebiegata so-
cjalizacja sprawcow, ich dojrzewanie oraz rozwdj psycho-spoteczny. Zmienne
socjalizacyjne to: typ rodziny, atmosfera wychowawcza w domu, uzaleznienie
rodzicow od alkoholu; a w aspekcie pozarodzinnym to: opinie Srodowiska,
karalno$¢, ktopoty w nauce, trudno$ci wychowawcze w szkole, pobyty w za-
ktadach wychowawczych i poprawczych, wyksztatcenie, wzorce zachowan
agresywnych z grup réwiesniczych.

Badacze, zajmujacy sie Srodowiskiem rodzin, gdzie naduzywany byt al-
kohol, zgodnie stwierdzili, ze nat6g rodzicow zaburza prawidtowy proces
dorastania dziecka7. W domu, gdzie problem z piciem alkoholu wystepuje

4 L. Wachholz, Rozwazania oprzyczynach zbrodni, Krakéw 2008.

5 L. Wachholz, Alkoholizm aprzestepstwo 1927, [w:] Leona Wachholza rozwazania oprzyczyn-
ach zbodni, wyb. i oprac. J. Widacki, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2008, s. VIII,
63-69.

6 M. Ku¢, Kryminologia, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s.135.

7 Zob. S. Forward, Toksyczni rodzice, Jacek Santorski & CO Agencja Wydawnicza, Warszawa
1989; E. Jarosz, Interwencje wobec zjawiska krzywdzenia dzieci w rodziniejako czynnika ryzyka
przestepczosci —mozliwosci i ograniczenia w Swietle teorii i praktyki, [w:] Problemy profilaktyki
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u jednego lub obojga rodzicdw, brak jest niezbednych czynnikéw dla prawi-
dtowego rozwoju dzieci. Szczegblne znaczenie majg tu: poczucie bezpieczen-
stwa, troskliwa opieka, konsekwentne i ujednolicone metody wychowawcze.
Dlatego dzieci z rodzin z problemem alkoholowym rozwijajg sie gorzej niz ich
rowiesnicy, pod wzgledem psychicznym i fizycznym oraz spotecznym, majg
zanizone poczucie wiasnej wartosci, czesciej wchodzg w konflikt z prawem8

W analizowanych przez Wolska9sprawach 50 zabdjstw alkohol nie od-
grywat roli bezposredniej w wyznaczeniu i wywotaniu agresji, jednak po-
Srednio utatwiat podjecie czynu obnizajgc lub znoszac moralno-etyczne
hamulceld Gierowski z kolei alkohol uwaza za najczesciej spotykany czyn-
nik dekompensujacy, ktdry powoduje u jednostki zachowanie pozbawione
petnej, racjonalnej oceny. Ponadto w taki spos6b wptywa na zachwanie, ze
jednostka nie kieruje sie swoimi rzeczywistymi mozliwosciami i nie w petni
rozumie znaczenie swojego czynull O istotnym znaczeniu alkoholu, jako
czynnika wptywajacego na liczbe zabojstw, pisze w swej pracy habilitacyjnej
Szymusik, ktéry u 50% badanych przez siebie przypadkow stwierdzit, ze
alkohol miat w chwili popetnienia czynu dziatanie wyzwalajagce w aspek-
cie zrealizowanego zachowanial2 Podgdrecki ocenia, ze 2/3 sprawcow, ofiar
lub zaréwno jednych, jak i drugich pito alkohol w czasie bezpos$rednio po-
przedzajgcym zabdjstwol3d Heitzman zachowanie agresywne uzaleznia od
ilosci spozytego alkoholuld Wedtug niego dopiero tzw. faza euforyczna

oraz interwencji spotecznej i prawnej wobec zjawisk paraprzestepczych iprzestepczych, red. nauk.
J.M. Stanik, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007; E. Jarosz,
Przemoc w rodzinie —analiza zjawiska, [w:] Encyklopedia Pedagogiczna X X1 wieku. T 4, red.
nauk. T. Pilch, Wydawnictwo Akademickie »Zak”, Warszawa 2005; H. Marczak, Miodziez
a wspotczesne dewiacje i patologie spoteczne.Dzieci z rodzin dotknietych alkoholizmem, ich sytuacja
psychiczna iformy pomocy, Toru 2001; J. Mazur, Przemoc w rodzine: teoria i rzeczywistos¢,
.Zak”, Warszawa 2002; M. Ochmariski, Alkoholizm ojcoéw a sytuacja rodzinna i szkolna dzieci,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 1997; |. Pospiszyl, Patologie spoteczne, PW N, Warszawa 2012;
H. Wojtowicz, Przemoc w rodzinie — cierpienie w ciszy, [w:] Patologie zachowan spotecznych:
rzeczywisto$éprzetomu wiekéw X X i XX1: rodzina dysfunkcyjna, przemoc, red. nauk. K. Dymek-
Balcerek, wyd. 3 zm., Politechnika Radomska, Radom 2000; M. Ziemska, Rodzina a osobowos¢,
Panstwowe Wydawnictwo ,,Wiedza Powszechna”, Warszawa 1973; A. Zwolinski, Krzywdzenie
dzieci : zagrozenia wspotczesnego dziecinstwa, Wydawnictwo WAM, Krakéw 2012.

H. Marczak, Mtodziez a wspotczesne dewiacje..., op. cit., s. 138—39.

9 A. Wolska, Zabojcy —studium..., op. cit.

10 ZalJ.K. Gierowskim: A. Wolska, Psychologiczne wyznaczniki zabdjstw, niepublikowana praca
doktorska, Poznan 1981.

1 J.K. Gierowski, Motywacja zabdjstw, rozprawa habilitacyjna, Krakéw 1989.

122 A. Szymusik, Psychopatologia zab6jcow, (praca habilitacyjna) Bibliteka Medyczna UJCM, 1971.

13 A. Podgorecki, Patologia zycia spotecznego, PW N, Warszawa 1969, 5.143—165.

14 J. Heitzman, Upicie alkoholowe jako przedmiot ekspertyzy sgdowo-psychiatrycznej, [w:],
Postepowanie karne i cywilne wobec os6b zaburzonych psychicznie. Wybrane zagadnienia z psy-
chiatrii, psychologii i seksuologii sagdowej, red. J. Gierowski, J. Godlewski, J.R. Jedrzejowska,
S. Kotakowski, K. Rutkowski, A. Szymusik, Collegium Medicum UJ, Krakéw 1996.
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(1,0-2,0%0 alkoholu we krwi) powoduje, ze czyny sg szczegllne agresyw-
ne i wtedy dochodzi do zabdjstwa lub usitowania, gwattu lub podpalenia.
Rdéwniez tzw. faza ,,ekscytacyjna” (od 2,0-3,0 % alkoholu we krwi) stano-
wi znaczny czynnik ryzyka ze wzgledu na wystepujgce zaniki uczuciowo-
§ci wyzszej i krytycyzmu, pobudzenie psychoruchowe, zaburzenia mowy
i rbwnowagi oraz zahamowanie procesoéw myslowych. Badania wykazuja,
ze rodzicoéw z problemami alkoholowymi charakteryzuje duze prawdopo-
dobienstwo zaniedbywania swoich dziecils szczeg6lnie, ze przezycia dzieci
z wczesnego dziecinstwa majg ogromne znaczenie dla catego pdzniejszego
rozwoju ich osobowosci. W domu, w ktérym naduzywany jest alkohol,
dzieci zyjag w atmosferze zagrozenia, konfliktéw miedzy rodzicami oraz
przykrych emocji (leku, gniewu, wstydu). Z problemem tym wigze sie cze-
sto zanikanie wiezi uczuciowych w rodzinie, co powoduje u dzieci nerwo-
wos$¢, poczucie zagrozenia i frustrajel6. Najbardziej niekorzystna sytuacja
wychowawcza wystepuje wowczas, gdy oboje rodzice naduzywajg alkohol,
zwiaszcza jesli sg od niego uzaleznieni, wtedy dziecko nie znajduje w nikim
oparcia, ani obrony17.

Prezentacja wynikéw analiz z powyzszej tematyki stanowi wycinek szersze-
go probemu dotyczacego dziecifistwa badanych zabojcow.

Celem tej czesci artykutu jest prezentacja i analiza zmiennych charaktery-
stycznych dla wybranej grupy sprawcow. W 2014 i 2015 r. metodg obserwacji
posredniej przeprowadzono analize dokumentacji, w trakcie ktérej wykorzy-
stano dane zawarte w aktach sgdowych, a w szczeg6lnosci w opniach psy-
chologiczno-psychiatrycznych oraz wywiadach $rodowiskowych kuratorow
zawodowych, sporzadzonych w latach 1998-2014 we wszystkich sprawach
o przestepstwo zart. 148 k.k. iart. 13 8 1w zw. z art. 148 k.k. rozpoznawanych
przez Sad Okregowy w Krosnie. Badan doknywali biegli: psychiatrzy i psycho-
lodzy petnigcy obowigzki biegtych Sagdu Okregowego w Kros$nie oraz pracow-
nicy jednostek specjalistycznych, takich jak: Oddziat Obserwacji Sagdowo-Psy-
chiatrycznej Szpitala przy Areszcie Sledczym w Krakowie przy ul. Montelupich,
Katedra i Zaktad Medycyny Sadowej Akademii Medycznej w Lublinie, UJ -
Collegium Medicum, Panstwowy Szpital Kliniczny, Instytut Neurologii, Za-
ktad Neuroradiologii w Krakowie, Specjalistyczny Psychiatryczny Zespét Opie-
ki Zdrowotnej w Jarostawiu, Oddziat Psychiatrii Sadowej.

5 W. Ambroziak, Sytuacja spoteczna dziecka rodziny alkoolicznej w kulturowo zaniedbanym re-
jonie wielkiego miasta, UAM, Seria Psychologiczna, nr 56, Poznan 1983.

¥ M. Ochmanski, Losy mtodziezy z rodzin alkoholicznych ijej charakterystyka psychospoteczna,
SKP, Ciechanéw 1987.

7 H. Marczak, Mtodziez a...., op. cit,, s. 137.
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W celach badawczych poddano analizie akta sgdowe, udostepnione w Sa-
dzie Okregowym w Kros$nie. Zebrany materit empiryczny dotyczyt grupy 60
sprawcOw zabojstw i stanowit wszystkie sprawy o zabojstwo rozpoznawane
w latach 1998-2014 przez ten sad.

Poczatkowa klauzule czasowg (1998 r.) wyznacza wejscie w zycie nowego
kodeksu karnego z 1997 r., a koncowg (2014 r.) zakonczenie badania spraw
karnych przez autora badania.

Tabela 1. Stan trzezwosci sprawcéw w chwili dokonania zabojstwa

Stan nietrzezwosci sprawcy Liczba zab6jcow %
0%0 12 20
do 1% 8 13
od 1,1-2% 18 30
od 2,1-3% 10 17
powyzej 3% 1 2
Brak szczegétowych danych, 9 15

z zeznanh wynika, ze pili alkohol
w dniu popetnienia zabdjstwa

Brak danych 2 3
tacznie 60 100%

Zrédto: opracowanie wiasne w oparciu o badania krwi na zawarto$¢ alkoholu, informacje zawarte w aktach
spraw Sadu Okregowego w Kro$nie o sygnaturach: Il K 7/98; 11 K 9/98; Il K 13/98; Il K 14/98; 11 K 21/98;
11 K 24/99 ; 11 K 40/99; 11 K 14/00; 11 K 31/00; 1l K 41/00; 1l K 1/01; Il K 12/01; Il K 29/01; Il K 10/02;
11K 25/02; 11 K 27/02; 11 K 41/02; 1l K 16/03; Il K 33/03; Il K 42/03; Il K52/03; 11K 21/04; Il K 35/04;
Il K 19/05; K 25/05; Il K 1/06; Il K 18/06; Il K 40/06; Il K 1/07; 1l K 17/07; Il K 29/07; Il K 25/08; 1l
K 26/08; | K 2/09; 1l K 9/09; Il K 32/09; Il K 44/99; Il K 5/10; Il K 19/10; Il K 23/10; Il K 30/10; II
K 45/10; 1l K 14/11; 1l K 25/11; 1l K 33/11; Il K 48/11; 1l K 11/12; Il K 18/12; 11K 36/12; Il K 1/13; 1l
K 35/13; Il K 46/13; 1l K 56/13; 1l K 60/13; 1l K 1/14; 1l K 41/14; 1l K 43/14.

Tabela 2. Stan trzezwosci ofiary w chwili zabojstwa

Stan nietrzezwosci ofiary Liczba ofiar %
0% 22 37
do 1% 6 10
od 1,1-2 % 5 8
0d2,1-3 % 9 15
powyzej 3 % 10 17

Brak szczeg6towych danych,
z zeznan wynika, ze pili alkohol 6 10
w dniu popetnienia zab6jstwa

Brak danych 2 3
tacznie 60 100%

Zrédto: opracowanie wiasne w oparciu o badania krwi na zawarto$¢ alkoholu, informacje zawarte w aktach
spraw Sadu Okregowego w Krosnie..., op. cit.



94 ELZBIETA JABLONSKA

Tabele nr 1i 2 prezentuja nietrzezwo$¢ sprawcy lub ofiary w chwili zabdj-
stwa. Wynika z nich, ze az 46 0s6b z 60 (77%) w momencie popetnienia czy-
nu znajdowato sie pod wptywem alkoholu, w tym u 28 z nich zdiagnozowano
od 1,1% do 3% alkoholu we krwi. Wedtug Heitzmana ,to fazy upojenia
alkoholowego”, w ktorych czyny charakteryzujqg sie szczeg6lng agresjal8 Taki
poziom stezenia alkoholu we krwi powoduje nie tylko zaniki uczuciowosci
wyzszej, ale i zahamowanie proceséw mys$lowych, a co za tym idzie najcze-
$ciej dochodzi wéwczas do popetnienia najciezszych z przestepstw (zabdjstw,
gwattow czy podpalen). Réwniez w przypadku ofiar zabdjstw (tabela nr 2),
36 (60%) znajdowato sie pod wptywem alkoholu. U 14 z nich poziom steze-
nia alkoholu we krwi obejmowat od 1,1% do 3%, aazu 10 os6b - powyzej
3%.

Z powyzych danych wynika, ze alkohol mégt mie¢ bezposredni zwigzek
z zabojstwem, zwlaszcza gdy poziom stezenia jest wysoki, a agresor z ofiarg
byli w konflikcie. Jak juz wspomniano powyzej alkohol moze wptywac na
sprawce w rézny sposéb, moze obniza¢ jego samokontrole w sytuacjach, gdy
ofiara zachowywata sie agresywnie, prowokowata go. Alkohol w tym wypad-
ku wzmogt agresje i wzmocnit jej site, ostabiajagc kontrole zachowan i impul-
sow. Nierzadko, bo az w 36 przypadkach, bedac w stanie nietrzezwym ofiara
mogta prowokowac sprawce, rowniez niekontrolujagc swojego zachowania.

W zeznaniach uwydatnia sie podtoze dokonanych czynow, na przykiad
dtugotrwate konflikty (np. sasiedzkie - 1 przypadek, sp6r o granice). Alkohol
moze mie¢ wptyw na zmiane trafnosci spostrzegania sytuacji obiektywnej i jej
ocene, utatwiaé decyzje o podjeciu ataku, ktdry wedtug sprawcy jest jedynym
sposobem na rozwigzanie problemoéw i konfliktéw (agresja w sytuacjach po-
zornie bahych - 20 przypadkéw). Jarostaw S. wyjasniat: ,,wpadiem w szat,
bo nie chciat odda¢ mi czapki”19 dlatego udusit kolege kablem od telefonu.
W innym przypadku Piotr G. zabit babcie, bo zwrécita mu uwage, ze za gto-
$no stucha muzyki2d W jeszcze innym przypadku Piotr R. zabit swojg kon-
kubine, ,,bo byt na nig zty, ze ktamata”2L Wczesniej czesto sie nad nig znecat,
bit ja i kopat. Z dokumentacji sadowej wynika, ze pit alkohol od wielu lat:
»pije ile sie da, wszystko oprdocz smoty, do urwania filmu...”2wyjasnit. Skaza-
ny pochodzi z rodziny patologicznej, rodzice naduzywali alkohol i leczyli si¢
psychiatrycznie. Przebywat w zaktadzie poprawczym, a po wyjsciu nie miat
statego miejsca zamieszkania, pomieszkiwat u znajomych, nie miat kontaktu

B J. Heitzman, Upicie alkoholowejako przedmiot..., op. cit.

Akta Sadu Okregowego w Kroénie Il K 36/12, zeznania skazanego.
Akta Sadu Okregowego w Kroénie 1l K 5/10, zeznania skazanego.
Akta Sadu Okregowego w Kroénie 1l K 32/09, zeznania skazanego.
Akta Il K 32/09, op. cit.

BRRBB
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z rodzicami. Podobnie Tomasz S. urodzit sie i wychowat w rodzinie patolo-
gicznej. Pytany o warunki w domu zeznaje: ,,atmosfera w domu by#a bardzo
zka, matka byta na odwyku, to ¢punka i k...., leczyta sie psychiatrycze, a ojciec
wysytat mnie po alkohol”2 W rodzinie z problemem alkoholowym rodzi-
ce czesto dostarczajg dziecku nieprawidtowych wzorcdw zachowania, ktére
majg tendencje do utrwalania. Przyktad rodzicow ma fundamentalne zna-
czenie dla prawidtowego wychowania dziecka. Swoim postepowaniem tracg
oni w oczach dziecka szacunek i zaufanie. W domu Heleny O. alkohol czesto
byt naduzywany, ,,maz pit do utraty przytomnosci, podporzagdkowatam mu
sie we wszystkim, zeby nie wyrzucit mnie z domu, byt na swoim. Najpierw
walczytam z natogiem meza, potem zaczetam pic¢ razem z nim”2 —wyjasnia
skazana. Wiegkszo$¢ zon alkoholikéw jest niedozywiona, ostabiona, cierpi na
rézne schorzenia nerwowe. Staja sie czesto ofiarami przemocy, sg bite i mal-
tretowne, przejmuja na siebie role osoby zabezpieczajacej byt rodzinie. Nie-
rzadko takze sg ofiarami brutalnych stosunkéw ptciowych, do ktérych zmu-
sza je pijany maz/partner.

Stosunek dziecka do rodzicow jest odbiciem stosunkéw panujgcych
miedzy rodzicami, odzwierciedleniem tego, co dzieje sie w domu, a wiec
wzajemnego zrozumienia, wspotdziatania, pomocy w pracy, lecz takze
ktotni, konfliktow, awantur, ztego traktowania, bicia. Dzieci sg bardzo
wrazliwe na atmosfere panujgcg w domu, silnie przezywajg wszelkie nie-
porozumienia miedzy rodzicami, ktérych powodem najczesciej jest ojciec.
Zachowanie ojca byto przyczyng tragedii w domach Mariusza S., An-
drzeja G. iJaceka B., ktorzy zabili swoich ojcow, poniewaz znecali sie
nad ich matkami. Jacek B. uwazat sie wrecz za ,,wybawiciela” rodziny.
Po zabdjstwie ojca powtarzat: ,wreszcie cie zabitem, nie bede musiat sie
meczy¢. Zrobitem to dla was, médwit do mtodszego rodzenstwa”. W roz-
mowie z psychologiem powiedziat, ze marzy o domu, w ktérym jest cisza
i spokoéj. ,,Gdy bytem maty ojciec przychodzit do domu i robit burdy,
nawet na trzezwo ponizat mame i zmuszat do seksu. Atmosferaw domu
byta nerwowa, balisSmy sie, bit nas z byle powodu”2.

Zdecydwana wiekszo$¢ zabdjcow to mezczyzni (93%), tylko w 4 przypad-
kach sprawcami byty kobiety.

2 Akta Sagdu Okregowego w Krosnie 1l K 1/07, zeznania skazanego.
24 Akta Sadu Okregowego w Krosnie Il K 40/06, zeznania skazanej.
25 Akta Sadu Okregowego w Krosnie 11K 1/06, opinia psychologiczno-psychiatryczna.
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Tabela 3. Pte¢ zabojcow

Pte¢ zab6jcow Liczba %
Mezczyzna 56 93
Kobieta 4 7
tacznie 60 100%

Alkoholizm u kobiet, ze wzgledu na ich nizszg odpornos$é fizyczng oraz
petnione role spoteczne, jest bardziej destrukcyjny. Kobiety znacznie szyb-
ciej sie uzalezniajg, chociaz faktem jest, ze mezczyzni pija alkohol czesciej
i w wiekszych ilosciach, to jednak kobiety szybciej oraz w wiekszym stopniu
doswiadczajq jego destrukcyjnego dziatania. Ponadto od kobiet alkoholiczek
czesciej odchodzg partnerzy (lub one ich opuszczajg) niz od mezczyzn alko-
holikéw. W przypadku kobiet alkoholizm w wiekszym stopniu rzutuje na ich
zycie i wiezi. Kobiety sg bardziej od mezczyzn poddatne na niekrzystne na-
stepstwa naduzywania alkoholu, znacznie szybciej zapadajg na choroby spo-
wodowane spozywaniem alkoholu. Réwniez wymagania etyczne i moralne,
a takze oczekiwania wobec mezczyzn i kobiet sg r6zne. Kobiecie zwyczajowo
wielu rzeczy nie wypada, mezczyznie uchodzi np. bycie pijanym na ulicy, co
jest tez powodem, Ze kobiety pijg gtéwnie w samotno$ci. Kobieta pijgca nie
jest akceptowana przez spoteczenstwo, jest odpwiedzialna za dom, wychowa-
nie dzieci, a wiec za jakos¢ zycia rodzinnego, dlatego zaniedbania spowodo-
wane piciem alkoholu przez kobiete sg bardziej widoczneZ

Dorota S. zabita obrazajacego ja, pijanego konkubenta, dla ktérego wcze-
$niej zostawita dzieci i meza. Ofiara Tomasza S. uciekata z domu, aby kupié
alkohol, potem spata na melinach z przypadkowymi mezczyznami, tam tez
zgineta. W chwili $mierci miala 3,5% alkoholu we krwi. Dla natogu zosta-
wita meza i troje dzieci.

Rodzina petnigc wiele funkcji jest najwazniejszym miejscem, gdzie od-
bywa sie socjalizacja jednostki. W przeprowadzonych badaniach zwrécono
uwage na: typ rodziny, w ktorej wychowywali sie zabojcy; atmosfere wycho-
wawczg w domu; uzaleznienia rodzicéw; jak réwniez na zmienne socjalizacji
pozarodzinnej - karalnos¢, ktopoty w nauce i trudnos$ci wychowawcze.

Z badan wynika, ze w grupie 60 zabdjcow 35 wychowywanych bylo
w niekrzystnej atmosferze, na co wplywaly: negatywne stosunki panuja-
ce w rodzinie, naduzywanie przez rodzicow alkoholu, kiétnie, zte warunki
bytowe i materialne rodziny. W pozytywnej atmosferze wychowywato sie
18 zabho6jcéw, a do pozostatych 7 os6b - brak danych.

% P Szczukiewicz, Problemy alkoholowe kobiet, ,Swiat Probleméw” 2009, 3, s. 5-8.
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Tabela 4. Atmosfera wychowawcza w rodzinie zabdjcy

Atmosfera wychowawcza Liczba sob %
Pozytywna 18 30
Negatywna 35 58
Brak danych 7 12
Razem 60 100%

Tabela numer 4 prezentuje kontekst atmosfery wychowawczej w ro-
dzinie zabojcy. Poréwnujgc atmosfere wychowawczg w domu zabdjcow ze
sprawianymi przez nich ktopotami wychowawczymi i trudno$cimi w nauce
mozna zauwazy¢, ze 23 z 26 oséb, ktére miaty problemy wychowawcze, po-
chodzito z rodzin, gdzie atmsfera w domu byla negatywna. Nie miata ona
jednak zwiagzku z karalnoscia, bo tylko 12 z 35 zab6jcoéw wychowujacych sie
w nieodpowiednich warunkach byto wczesniej karanych.

Tabela 5. Zwigzek miedzy problemami wychowawczymi u zabdjcéw, a ktopotami w nauce

Ktopoty w nauce i problemy

wychowawcze Liczba %
Wystepowaty ”6 “
Nie wysteowaly " -
Razem 60 e

Mimo ze sprawcy nie stwarzali powazniejszych ktopotow wychowaw-
czych i w wiekszosci nie mieli ktopotéw z nauka, to tylko 8 ukonczyto szkoty
$rednie, a 2 studia wyzsze. Ponadto 4 z nich ma wyksztatcenie specjalne, 22
podstawowe, 1 gimnazjalne, a 23 zawodowe. W domu z problemem alko-
holowym dzieci szybko starajg sie zdoby¢ zawdd i osiggng¢ samodzielnos¢,
poniewaz nie majg oparcia w rodzicach, ktérzy nierzadko sami borykaja sie
z problemami nie tylko finansowymi.

Tabela 6. Wyksztatcenie zab6jcow

Wyksztatcenie zabdjcow Liczba %
Specjalne 4 7
Podstawowe 22 37
Gimnazjalne 1 2
Zawodowe 23 38
Srednie 8 13
Wyzsze 2 3
Razem 60 100%

Stosujac kategorie karalnosci dokonano podziatu badanych na dwie gru-
py. Pierwszg stanowig osoby, u ktorych zabojstwo byto pierwszym czynem
karalnym, z kolei druga to osoby karane wiecej niz jeden raz. Pierwsza grupa
liczy 36 oséb, druga 24.



98 ELZBIETA JABLONSKA

Tabela 7. Karalno$¢ sprawcéw

Karalnosé Liczba oséb %
Pierwszy raz 36 60
Wiecej razy 24 40
Razem 60 100%

Wiekszo$¢ z badanych zabo6jcow, bo az 33 osoby wychowato sie w rodzi-
nach petnych, 23 osoby w rodzinach niepetnych, co do 4 jednak brak jest
danch.

Tabela 8. Typy rodzin zab6jcéw

Typ rodziny Liczba osob %
Petna 33 55
Niepetna 23 8
Brak danych 4 7
Razem 60 100%

Zatozeniem pracy byto przedstawienie wynikow badan zabdjcéw w przy-
jetych grupach zmiennych, opisujgcych warunki ich socjalizacji w $rodowi-
sku rodzinnym i pozarodzinnym. Dla rozwoju dziecka i jego pomys$inego
dorastania obszarem najwazniejszym jest dom rodzinny. W badanych przy-
padkach atmosfera wychowawcza ich zycia rodzinnego byta w przewazajacej
czesci niekorzystna. Czesto naduzywany alkohol, zwiaszcza przez ojcow za-
bdjcow, negatywnie wptynat na ich wychowanie.

Rozwdj i ksztattowanie dziecka dokonuje sie poprzez dostarczanie mu
wzoréw od oséb znaczgcych (rodzicoOw/opiekunow), ktére opierajg sie na
okreslonych wartosciach, wymogach, normach i oczekiwaniach. Akceptacja
rodzicéw, ich ciepty stosunek do dziecka, zacheta, dodawanie otuchy, oddzia-
tuja dodatnio na catoksztatt jego dorastania. Rodzina nie tyko stwarza warun-
ki rozwoju i dostarcza wzorcow, inspiruje, jest podstawowg grupg odniesienia
przy okre$leniu przez miodych celéw zyciowych, moze by¢ pozytywna, jak
i negatywna. W badanych przypadkach wzorce rodzicdw nie zachecaty do
rozwoju i ksztatcenia. Wiekszo$¢ zabdjcow ukonczyto szkoty podstawowe lub
zawodowe, a ich pdzniejsza praca (gtownie dorywcza) polegata na wykonywa-
niu niezbyt skomplikowanych czynnosci. Patologiczne postawy i zachowania
rodzicow, szczeg6lnie naduzywanie alkoholu i przestepczo$é, nie utatwity zy-
cia badanym zabdjcom.

Istotna jest takze socjalizacja w $Srodowisku pozarodzinnym, tj. w szkole,
grupie réwiesniczej, instytucjach wychowawczych. Ktopoty w nauce spraw-
cow wyrazaty sie gtdwnie powtarzaniem klas, wagarowaniem, niechecig do
nauki, pobytem w placéwkach poprawczych i wychowawczych. Zauwazono
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wyrazng zalezno$¢ miedzy negatywng atmosferg wychowawczg w domu za-
bdjcow, a ktopotami wychowawczymi i trudnos$ciami w nauce. Jednak wa-
runki te nie miaty wiekszego wptywu na karalnos$¢ zabojcow, dla wigkszosci
z nich byt to bowiem pierwszy czyn karalny. Przeprowadzona analiza wyni-
kéw badan sugeruje zalezno$¢ pomiedzy pordwnywanymi zmiennymi, po-
twierdza przypuszczenie, ze wiekszos¢ zabdjcow pochodzita z rodzin, gdzie
naduzywany byt alkohol, réwniez osoby naduzywajace alkohol, czesciej niz
niepijacy, stajg sie zabojcami, badz ofiarami zabdjstw.

Wszystkie relacje, w jakich znajdzie sie dziecko - z rodzicami, rodzen-
stwem, dziadkami, dalszymi krewnymi, przyjaciétmi, innymi réwiesnika-
mi - tworzg kontrast, w ktérym rozwijajg sie wszystkie funkcje psychicz-
ne. To poprzez te zwigzki dzieci spotykajg sie ze Swiatem zewnetrznym,
dowiadujg sie co jest wazne, warte uwagi, uczg sie, porozumiewajg
i wyrabiajg w sobie spos6b spostrzegania wiasnej osoby w stosunku do $wia-
ta. Gdy dziecko, w swoim najblizszym otoczeniu, nie znajduje zadnych wia-
$ciwych wzoréw do nasladowania, czesto powiela btedy swoich najblizszych
i tez siega po alkohol. Wczesne doSwiadczenia i przezycia dzieci w domu
rodzinnym majg decydujgce znaczenie dla ich catlego p6zniejszego rozwoju.
Atmosfera wychowawcza panujaca w rodzinach naduzywajacych alkoholu
jest szczeg6lnie niepomysina. Dzieci z tych rodzin zyjg w atmosferze nie-
ustajgcego zagrozenia wynikajacego z konfliktu miedzy rodzicami, awantur
wywotywanych przez stopniowe zmiany psychiczne - zubozenie osobowoSci
rodzica. Z naduzywaniem alkoholu przez rodzicow wigze sie bardzo czesto
zanikanie wiezi uczuciowych w rodzinie, co u dzieci powoduje zagrozenie,
frustracje, wzmaga u nich ogélng nerwowos¢, prowadzaca do wystepowania
objawow zaburzen nerwicowych.

Spoteczne nastepstwa alkoholizmu sg bardzo powazne, powodujg za-
zwyczaj rozbicie rodziny, rozluznienie wiezéw spotecznych i zawodowych,
zmniejszenie dyscypliny pracy. Sg jednym z gtdwnych czynnikéw w rozwoju
przestepczosci. Alkohol jest wazng przyczyna posredniczgca miedzy zaburze-
niem osobowos$ci a nasilong agresjg, ktora nierzadko prowadzi do zabdjstwa
cztowieka.

Abstract
Alcohol as a criminogenic and victimogenic risk factor in offences of
murder as shown in the cases adjudicated by the District Court in Krosno

Alcohol abuse causes many negative effects. These often include the loosening of social
and professional ties. Alcohol abuse is considered to be one of the risk factors which
contributes to criminal actions. By influencing behavioural problems, it potentiates
aggression, undermines self-control and contributes to organic changes which result in
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personality disorders. The study advances a hypothesis that the pathologies which occur
in a particular family, especially alcohol abuse, can significantly influence the formation
of the personality of a future murderer. These studies have been based on the psycho-
logical and psychiatric opinions which are among the records of the District Court in
Krosno in cases involving offences under Article 148 and Article 13 § 1 in relation to
Article 148 of the Polish Criminal Code (1999-—2014). As aresult of the study carried
out, the hypothesis that most of the murderers belonged to the families which were af-
fected by alcohol abuse has been confirmed. Furthermore, it has been also found that
those who abuse alcohol are more prone to become murderers, or victims of murders.

Key words: murder, murderer, alcohol

Streszczenie
Alkohol jako czynnik kryminogenny i wiktymogenny w przestepstwach
zabdjstwa na przyktadzie spraw rozpoznawanych
przez Sad Okregowy w Kro$nie

Naduzywanie alkoholu powoduje wiele negatywnych skutkéw, w tym czesto rozluznie-
nie wiezdw spotecznych i zawodowych. Jest uznawane za jeden z czynnikow sprzyjaja-
cych przestepczosci; wptywajac na zaburzenie zachowania, nasila agresje, ostabia samo-
kontrole, powoduje zmiany organiczne skutkujace zaburzeniami osobowosci.

W badaniach zatozono hipoteze, ze patologie wystepujace w rodzinie, w szczeg6lnosci
naduzywanie alkoholu, moga w sposéb znaczacy wptywac na ksztattowanie si¢ osobo-
wosci przysztego zabdjcy. Badania oparto na opiniach psychologicznych i psychiatrycz-
nych znajdujaych si¢ w aktach Sadu Okregowego w Krosnie w sprawach o przestepstwo
z artykutu 148 i artykutu 13 § 1w zwiazku z artykutem 148 k.k. z lat 1998-2014.

W wyniku przeprowadzonych badan potwierdzona zostata hipoteza, ze wiekszos¢
zabojcow pochodzita z rodzin, gdzie naduzywany byt alkohol, a nadto, ze to osoby
naduzywajace alkohol czeSciej niz osoby niepijace stajg sie¢ zabdjcami, badz ofiarami
zabojstw.

Stowa kluczowe: zabojstwo, zabdjca, alkohol
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Usprawiedliwiony btad co do znamion czynu
zabronionego - préba oceny zasadnosci nowelizacji
Z dnia 20 lutego 2015 roku

Jedng z instytucji, podlegajgcych istotnym zmianom w wyniku ustawy no-
welizujacej Kodeks karny z dnia 20 lutego 2015 rokul, jest btad co do oko-
liczno$ci stanowiacej znamie czynu zabronionego, uregulowany w art. 28
§ 1 Kodeksu karnego2 Aby wiasciwie przeprowadzi¢ analize zmian, nalezy
przypomnie¢ inicjatywe ustawodawcy w zakresie regulacji przedmiotowej
instytucji w Kodeksie karnym z 1997 roku. Mianowicie w Uzasadnieniu
do Kodeksu karnego w nastepujacy sposdb sprecyzowano efekt pracy nad
regulacja: ,,Okreslenie btedu co do okolicznosci stanowiacych znamie czynu
zabronionego nie odbiega merytorycznie od regulacji z 1969 r. Wydaje sie
jednak sformutowaniem lepszym. Biad taki wytgcza popetnienie umys$inego
czynu zabronionego, i to jest jego funkcjg. Stad problem odpowiedzialno-
§ci za przestepstwa nieumys$ine pozostawiono wytacznej regulacji przepiséw
stanowiacych o odpowiedzialnoSci za przestepstwa nieumys$ine (art. 8 i 9
§ 2). Uniknieto w ten sposdb powtdrzenia, ktére istnieje w kodeksie z 1969
r.”3 Skoro istotnie, przepis art. 28 8 1 k.k. jest niejako powtdrzeniem art.
24 8 1 k.k. z 1969 roku, przypomnijmy jego zupetne brzmienie: ,Art. 24
8 1. Nie popetnia przestepstwa, kto dopuszcza sie czynu pod wptywem bie-
du co do okoliczno$ci stanowiacej znamie czynu zabronionego, z wyjatkiem
gdy chodzi o wystepek nieumysiny, a btagd byt wynikiem lekkomysinosci
lub niedbalstwa.”4 Zar6wno w przypadku zastosowania art. 24 § 1 k.k.
z 1969 roku, jak i art. 28 § 1 k.k. z 1997 roku konsekwencje przy przypi-

1 Zob. Ustawa z dnia 20 lutego 2015 roku o zmianie ustawy —Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2015, poz. 396.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku, Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

3 Nowe kodeksy karne — 1997r.z uzasadnieniami, wyd. 1, Wydawnictwo Prawnicze Sp. z 0.0.,
Warszawa 1998, s. 133.

4 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 roku Kodeks karny, Dz.U. z 1969 nr 13, poz. 94.
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saniu odpowiedzialnosci karnej sg takie same. Obydwa stanowig bowiem
0 wytgczeniu odpowiedzialnos$ci za przestepstwo umysine. Co do nieumysl-
nos$ci natomiast, przepis art. 24 8 1 k.k. z 1969 roku regulowat w swojej
treSci kwestie odpowiedzialno$ci za popetnienie przestepstwa nieumyslne-
go, a dotychczasowy art. 28 § 1 k.k. z 1997 roku w tej materii pozostaje
milczacy, gdyz ustawodawca przyjat za jego uzasadnienie uporzgdkowanie
warunkéw popetnienia nieumys$inego czynu zabronionego, kryminalizacji
czynu popetnionego w tych warunkach i wreszcie przypisania sprawcy winy
za popetnienie czynu zabronionego5.

Systematyka przepisu art. 28 § 1 k.k. z 1997 roku réwniez nie jest od-
mienna od przyjetej w przypadku art. 24 § 1k.k. z 1969 roku, bowiem kwe-
stia btedu co do okolicznosci, stanowigcej znamie czynu zabronionego, ure-
gulowana zostata w Rozdziale 111, noszacym niezmiennie tytut ,,Wytaczenie
odpowiedzialnosci karnej”. Umiejscowienie przepisu art. 28 8§ 1 k.k. z 1997
roku w jego formie sprzed nowelizacji wzbudzato jednak w doktrynie prawa
karnego uzasadnione watpliwosci. W niniejszym rozdziale ustawodawca skla-
syfikowat zaréwno okolicznosci wytaczajagce bezprawnosé, jak i okoliczno-
§ci wylaczajgce wine. W przypadku art. 28 § 1 k.k. méwimy o okoliczno$ci
wylgczajacej wine, zgodnie z ugruntowanymi pogladami. Niemniej jednak
taka klasyfikacja instytucji btedu co do znamion czynu zabronionego byta
niejednokrotnie kwestionowana. W zwigzku z jego wyktadnig, ktora wyraz-
nie wskazuje na to, ze w przypadku, gdy sprawca nie jest Swiadom wszystkich
znamion czynu zabronionego okresSlonego w ustawie, jako typ umyslny, to
nie wypetnia on swoim zachowaniem okreslonych znamion strony podmio-
towej. Kolejno wskazuje to na zdekompletowanie strony podmiotowej typu
czynu zabronionego w formie umyslinej, ale nie do uchylenia winy. Co zatym
idzie, konkluzja o braku bezprawnosci w przypadku niewypetnienia wszyst-
kich znamion czynu zabronionego okreslonego w ustawie prowadzitaby do
réwnoczesnego uznania, ze niedopuszczalna bytaby w tych warunkach obro-
na konieczna6. W literaturze wykazuje sie jednak podobne wnioski za btedne,
ktdre niejako wynikajg z uznaniem czysto normatywnej teorii winy7. Istotnie,
powotujac sie na wyrok SN z dnia 20 lutego 1997 roku, ktéry uznat, iz ,,[...]
btad co do przedmiotowego znamienia czynu, o ile jest istotny, wytgcza wine

5 G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrébel,
A. Zoll, Kodeks karny. Cze$¢ogdlna. Komentarz do art. 1—116 k.k., pod red. A. Zolla, Tom |,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 450—451.

6 M. Btaszczyk, M. Krdlikowski, J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtlocki, S. Z6ttek, Kodeks karny. Cze$¢ogoblna. Ko-
mentarz do art. 1-31, Tom |, pod red. M. Krélikowskiego, R. Zawtockiego, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 732—%33.

7 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, wyd. 5, Lex a Wolters Kluwer business, 2010, s. 101.
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umys$ing. Natomiast nie wyklucza odpowiedzialnosci za wystepek nieumysl-
ny”8 powyzszg koncepcje mozna zdecydowanie uznac za nietrafna.

W konsekwencji nieréwnoznacznej i niejednolitej wyktadni regulacji bte-
du co do znamion czynu zabronionego, zawartego w art. 28 § 1 k.k., po-
jawity sie gtosy podwazajgce utrzymanie go w treSci, w jakiej pozostawat.
A. Zoll zaproponowat inne jego brzmienie, tj. ,,Nie popetnia przestepstwa
nieumys$lnego, kto dziata w usprawiedliwionym btedzie co do okolicznosci
stanowigcej znamie przedmiotowe czynu zabronionego.”9 Kolejno zarzucano
mu wewnetrzng sprzecznos¢, polegajacg na powigzaniu skutkow popetnie-
nia czynu w warunkach btedu ze strukturg czynu zabronionego, ale nie ze
strukturg przestepstwa. W tym przypadku dalej idace wnioski, wynikajgce
z owej sprzecznosci, prowadzg do stwierdzenia, ze skoro umyslnos$¢ nalezy
do znamion czynu zabronionego, to brak umys$linosci przesadza o jego bra-
ku. Nastepnie gdy nie mamy do czynienia z nieusprawiedliwionym btedem,
popetnionym w warunkach nieumys$inosci, to w ogéle nie mozemy moéwic
0 popetnieniu czynu zabronionego. W obliczu niniejszych wnioskdw wska-
zano na zmiane tresci przepisu tak, aby stanowit on, tacznie z pozostatymi
uregulowaniami w Rozdziale Ill, spdjng catos¢, szczegdlnie jesli dotyczy¢ ma
to skutkow prawnych btedu. Dlatego tez J. Lachowski zaproponowat zmiane:
»,nie popetnia umysinie czynu zabronionego” na ,,nie popetnia przestepstwa
zwiny umyslnej” w tresci przepisu art. 28 § 1 k.k. z 1997 rokuld

Poniewaz celem niniejszej pracy nie jest wskazanie drogi legislacyjnej1l,
w tym kolejno proponowanych zmian dotyczacych instytucji btedu co
do okolicznos$ci stanowigcej znamie czynu zabronionego, powyzsze uwagi
powinny stanowi¢ wystarczajacy asumpt do dalszych rozwazar w zwigzku
z nowelizacjg z dnia 20 lutego 2015 roku. Stanowié¢ bowiem one majg
punkt odniesienia do proby analizy i oceny trafnosci takowej modyfikacji
oraz kierunku, w jakim poszedt ustawodawca zmieniajgc tres$¢ przepisu,
obecnie obowigzujgcego. Jest to o tyle wazne, ze elementy jego struktury
dotyczg fundamentalnych instytucji. Przepis art. 28 § 1 k.k. w wyniku
nowelizacji z dnia 20 lutego 2015 roku otrzymat ostatecznie nastepu-
jace brzmienie: ,,Art. 28 8 1. Nie popetnia przestepstwa, kto pozostaje

Wyrok SN zdnia 20 lutego 1997 roku, V KKN 188/96, Orz. Prok. | Pr. 1998, nr 5, poz. 1

9 A. Zoll, Prace nad nowelizacjg przepiséw czesci og6inej kodeksu karnego, ,,Painstwo i Prawo”
11/2012, s. 9.

0 J. Lachowski, [w:] M. Blaszczyk, M. Krélikowski, J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak,
A. Sakowicz, A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki, S. Zottek, Kodeks karny.
Czes¢ ogolna. Komentarz do art. 1-31..., op. cit.,

N Zob. M. Matecki, Usprawiedliwiony btad co do okolicznosci stanowigcej znamie czynu zabro-
nionego w $wietle nowelizacji art. 28 $ 1 k.k., e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych,
data publikacji: 18.04.2015 w: www.czpk.pl, pozycja w wydaniu internetowym: 3/2015.
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w usprawiedliwionym bitedzie co do okoliczno$ci stanowigcej znamie czy-
nu zabronionegol12” W tym miejscu, w celu upetnienia rozwazain co do
zmian, jakie zaistniaty w wyniku nowelizacji, nalezy wskaza¢ konkretne
zmiany, jakie zaszty. Mianowicie w znowelizowanym przepisie nie mamy
juz do czynienia z czynem zabronionym, a zprzestepstwem. Przypomnijmy
wiec jak interpretowane jest kazde z tych pojeé. Mianowicie, wedtug art.
115 8 1 k.k. czynem zabronionym jest ,[...] zachowanie o znamionach
okreslonych w ustawie karnej13’. Zachowanie to, zardwno dziatanie, jak
i zaniechanie oraz kazde z nich, bedzie rozpatrywane jako czyn. Znamiona
czynu natomiast to najprosciej ujmujac jego cechy. Sg to pewne pojecia,
okreslenia, ktére tacznie stanowig i definiujg, dookre$lajg typ czynu za-
bronionego. Czyn zabroniony jest podstawg do okre$lenia, czy doszto do
popetnienia przestepstwa, poniewaz kazde przestepstwo musi byé czynem
zabronionym, tj. wypetniaé znamiona okre$lone w ustawie karnej. Po-
niewaz Kodeks karny nie podaje wprost definicji przestepstwa, nalezy ja
skonstruowac¢ zgodnie z art. 1 8 1-3 k.k. Biorgc pod uwage wszystkie ele-
menty, jakie ustawodawca zalicza do struktury przestepstwa, uznaje sie,
ze jest to ,,[...] bezprawny czyn cztowieka bedacy zachowaniem o znamio-
nach okre$lonych w ustawie karne, z uwzglednieniem wskazanej w niej
formy jego popetnienia, popetniony umysinie albo nieumysinie, zabro-
niony pod grozbg kary przez ustawe jako wystepek albo zbrodnia, ktérego
spoteczna szkodliwo$¢ jest wyzsza niz znikoma, sprawcy, ktéremu mozna
przypisa¢ wine”14 W orzecznictwie rowniez dookre$la sie kwestie odpo-
wiedzialnosci karnej, bedacej konsekwencjg popetnienia przestepstwa
konstatujac: ,,Zgodnie zart. 1 8 1 K.k. odpowiedzialnosci karnej podlega
ten tylko, kto popetnia czyn zabroniony pod grozbag kary przez ustawe
obowigzujgcg w czasie jego popetnienia, przez co rozumie¢ nalezy po-
petnienie czynu zabronionego opisanego w taki sposdb, jak w przepisach
ustawy, a nie w sposOb opisany dowolnie czy wrecz dalece odbiegajacy od
brzmienia przepisu ustawy karnej”15 Reasumujgc powyzsze - w przypad-
ku przestepstwa, dla jego uznania nalezy wzigé pod uwage jego przestanke
materialng w postaci spotecznej szkodliwos$ci oraz mozliwos$¢ przypisania
sprawcy winy - stopien zawinienia. Nie kazdy bowiem czyn zabroniony

12 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 roku o zmianie ustawy —Kodeks karny., op. cit.

13 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku, Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

U M. Krolikowski, R. Zawtocki, Prawo karne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015,
S. 144-145.

5 Wyrok SAw Gdansku z dnia 9 wrze$nia 2015 roku, Il AKa 250/15, System Informacji
Prawnej Legalis Nr 1359231.
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zawsze stanowi przestepstwol6 Czyn zabroniony, jaki sprawca popetnia
w warunkach wytgczajacych bezprawno$¢ albo wine, nie jest przestep-
stwem. Dla istnienia przestepstwa konieczne jest wypetnienie wszystkich
przestanek, kryjgcych sie pod pojeciem definicji formalnej przestepstwa,
jak i materialnej jego definicjil7. Dla uzupeinienia nalezy powotac tresé
postanowienia SN z dnia 2 czerwca 2015 roku, ktére brzmi nastepuja-
co: ,Samo formalne naruszenie przepisOw prawa jest niewystarczajgce do
przypisania odpowiedzialno$ci karnej. Zgodnie bowiem z ustawowg de-
finicjgq, przestepstwem jest czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez
ustawe pod grozbg kary (art. 1 § 1 KK). Dla uznania jakiego$ czynu za
przestepstwo konieczne jest wykazanie, ze narusza on istotne wartosci
spoteczne, ale w stopniu wyzszym niz znikomy (art. 1 8 2 KK). Element
karygodnosci jako niezbedny sktadnik struktury przestepstwa wprowadzit
ustawodawca w § 2 art. 1 KK. Karygodno$¢ wigze sie zwyzszym niz zniko-
my stopniem spotecznej szkodliwosci, co z kolei stanowi racje dla sankcji
karnej18’. Ustalenie czym faktycznie jest czyn zabroniony i przestepstwo
niewatpliwie bedzie przydatne w toku dalszych rozwazan. Juz teraz, po
wskazaniu wyktadni ich definicji, podsumowujgc powyzsze mozliwe jest
okreslenie btedu co do znamion czynu zabronionego, ktére po znowelizo-
waniu stanowi okolicznosé, w jakiej sprawca realizuje okreslone znamiona
przedmiotowe czynu zabronionego pod grozbg kary19 ale nie popetnia
przestepstwa na skutek tego, ze nie realizuje znamion podmiotowych.
Warto w tym miejscu okresli¢ konsekwencje, jakie ustawodawca wiaze z bra-
kiem mozliwosci przypisania sprawcy popetnienia przestepstwa, tj. odpowiedzial-
nosci karnej. Dotychczas w omawianym przepisie regulowano wytaczenie odpo-
wiedzialnosci karnej za popetnienie czynu zabronionego w warunkach, rzadko
juz w doktrynie uznawanej, tzw formy winy umys$Inej. Pytanie rodzi regulacja
powstata w zwigzku z nowelizacjg z 20 lutego 2015 roku. Poniewaz konsekwen-
cja btedu zostata wprost sprowadzona do catkowitego braku przestepnosci czynu,
nalezy uznac, ze btad co do okolicznosci stanowigcej znamie czynu zabronionego
stanowi okoliczno$¢ wytaczajaca wine. Zaleznie od przyjetej koncepcji winy, réz-

B A. Grzeskowiak, K. Wiak, F. Ciepty, M. Gatazka, R.G. Hatas, S. Hyp$, D. Szeleszczuk, Pra-
wo karne, pod red. A. Grzeskowiak, A. Wiaka, Wydawnictwo C.H. Beck, 5. wyd. popraw.
i uzup., Warszawa 2015, s. 720—21.

17 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2004, s. 118.

18 Postanowienie SN Izba Karna z dnia 2 czerwca 2015 roku, V K.k. 41/15, System Informacji
Prawnej Legalis Nr 1303604.

19 A. Barczak-Opustil, M. Bielski, G. Bogdan, W. Gérowski, M. Iwanski, M. Jakubowski,
J. Jodtowski, P. Kardas, M. Matecki, K. Mamak, K. Patka, A. Pilch, M. Pyrcak, J. Raglewski,
T. Sroka, Sz. Tarapata, W. Wrébel, D. Zajac, P. Zakrzewski, A. Zoll, W. Zontek, Nowelizacja
prawa karnego 2015, pod red. W. Wrobla, Krakéw 2015, s. 44.
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nie bedzie wygladata kwestia jej wytaczenia w przypadku btedu. W literaturze
przewaza réwnoczes$nie poglad, iz btad nie bedzie wytgczat winy zawsze20,
Pierwsza cze$¢ przepisu - nie popetnia przestepstwa - wskazuje na to, ze
sprawca, ktory jak wyzej wspomniano, wypetnia znamiona okresSlajace typ
czynu zabronionego okreslonego w ustawie karnej, ale w zwiagzku z tym, ze
nie mozna mu przypisa¢ winy w czasie czynu - nie popetnia on przestepstwa.
Idac dalej, mozna by przyja¢, ze nie popetnia zaréwno zbrodni, jak i wystep-
ku, wedtug art. 7 8 1 k.k. Wczesniej natomiast mowa byta o niepopetnieniu
czynu zabronionego umysSlinie, ale mozliwe byto popetnienie czynu zabro-
nionego nieumys$lnie. Zbrodnie, jak wiadomo, zgodnie z art. 8 k.k.2L mozna
popetni¢ wytgcznie umysinie. A wystepek réwniez nieumyslinie, jesli ustawa
tak stanowi, tj. jesli w katalogu wystepkow znajduje sie typ czynu zabronio-
nego odpowiadajgcy czynowi sprawcy, to mozna mu przypisa¢ odpowiedzial-
nos¢ karng za jego popetnienie w warunkach nieumysinosci. Natomiast jesli
takiego typu czynu zabronionego opisanego w ustawie nie ma, to zgodnie
z zasadg niewypetnienia znamion typu czynu zabronionego - nie ma mowy
0 jego popetnieniu22 Ustalenia te sg o tyle istotne, o ile w literaturze i dok-
trynie podkresla sie podwojng role umysinosci i nieumys$inosci w catosciowej
strukturze przestepstwa. Odchodzac od okreslania form winy jako umys$lna
1 nieumys$lna, sg to elementy strony podmiotowej, ktére wspélnie z inny-
mi znamionami okre$lajg typ czynu zabronionego oraz sg konieczne, tgcznie
z innymi czynnikami o samym istnieniu winy oraz jej stopniu23.
Konkludujac ocene dyspozycji przepisu art. 28 § 1 k.k. po nowelizacji,
nasuwa sie wniosek, ze sprawca dziatajagc w warunkach btedu co do znamion
czynu zabronionego, nie popetnia przestgpstwa, poniewaz nie mozna mu
przypisaé winy, co wynika wasnie z niewypetnienia znamion strony podmio-
towej24. Teza ta niech stanowi punkt wyjscia nad dalszg analiza przypisania,
badZ nieprzypisania odpowiedzialnosci karnej sprawcy czynu zabronionego,
ktéry popetnia go w okolicznosci btedu co do jego znamion. Niezbednym

2 F Cieply, A. Grzeskowiak, M. Gatazka, R. G. Hatas, S. HypS, D. Szeleszczuk, K. Wiak,
Kodeks karny. Komentarz, pod red. A. Grzeskowiak, K. Wiaka, wyd. 3., Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2015, s. 239.

21 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku, Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

2 G. Bogdan, Z. Cwiqkalski, P Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrdbel,
A. Zoll, Kodeks karny. Cze$¢ogdlna. Komentarz do art. 1-116 k.k., Tom [, pod red. A. Zolla,
Wydawnictwo Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 453-454.

23 M. Berent, J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar, W. Filipkowski, O. Gérniok, E. Guzik-Ma-
karuk, S. Hoc, P Hofmanski, M. Kalitowski, M. Kulik, L.K. Paprzycki, E. Ptywaczewski,
W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Siwik, A.A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk,
Kodeks karny. Komentarz, pod red. M. Filara, wyd. 4., Wydawnictwo Wolters Kluwer, War-
szawa 2014, s. 22-23.

2 Zob. tez M. Matecki, Usprawiedliwiony btad co do okolicznosci..., op. cit.
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w tym miejscu jest wysuniecie podstawowych definicji dotyczgcych strony
podmiotowej oraz winy, co rowniez stanowi¢ bedzie asumpt dla kontynuacji
analizy instytucji btedu co do znamion czynu zabronionego, a przede wszyst-
kim ocenie jego miejsca i funkcji w catosci systemu prawa karnego.

Na okre$lenie elementu strony podmiotowej w postaci umys$linosci, naj-
bardziej trafnym bedzie powotanie sie na bardzo rzetelny jego opis, tj. posta-
nowienie SN z dnia 13 maja 2015 roku: ,,Przepis art. 9 8 1 K.k. przewiduje,
ze czyn popetniony jest umyslnie, jezeli sprawca ma zamiar jego popetnienia,
to jest chce go popetni¢ albo przewidujgc mozliwos$¢ jego popetnienia, na
to sie godzi. Pierwsza posta¢ zamiaru, wynikajaca z przywotanego przepisu,
tj. zamiar bezposredni, wigze sie nierozerwalnie z checig popetnienia czynu
zabronionego. Chec ta, wyrazajgca aspekt woluntatywny, taczy sie z aspektem
intelektualnym, tj. Swiadomoscig realizacji znamion typu czynu zabronio-
nego - nie mozna przeciez czego$ chcie¢ bez wczesniejszego uswiadomienia
sobie przedmiotu checi. W wypadku drugiej postaci zamiaru, tj. zamiaru wy-
nikowego, sprawca moze przewidywac, ze zamiast albo obok objetego checig
stanu rzeczy zrealizuje inny, ktory nie jest juz objety checig. Czynnikiem ro6z-
nigcym zamiar wynikowy od zamiaru bezposredniego jest element wolun-
tatywny, ktory ustawa okre$la mianem godzenia si¢ na popetnienie czynu
zabronionego. Niezaleznie od r6znych teoretycznych koncepcji zamiaru wy-
nikowego (zgody, obojetnosci woli, nietolerowanego ryzyka, prawdopodo-
bieAstwa, czy obiektywnej manifestacji) zamiar wynikowy rézni od zamiaru
bezposredniego brak checi popetnienia czynu zabronionego”2. Biorac pod
uwage poprzednio obowigzujaca wersje przepisu stanowigcego o instytucji
btedu co do znamion czynu zabronionego, wedtug ktdrego wytgczona byta
umyslno$é, powotane postanowienie na pewno pomocne bedzie przy dookre-
$leniu rzeczywistych okolicznosci, jakie dotgd —na podstawie przedmiotowej
regulacji —podlegaty wytaczeniu, ajakie podlegaty przypisaniu odpowiedzial-
nosci karnej. Zgodnie bowiem z interpretacjg art. 28 8 1 k.k. sprzed no-
welizacji, mozliwe byto przypisanie odpowiedzialno$ci karnej za popetnienie
czynu zabronionego w warunkach nieumys$Inosci. Szerzej o tym ponizej.

Zgodnie z art. 9 § 2 k.k. czyn popetniony jest nieumyslnie, jesli sprawca
nie majac zamiaru jego popetnienia, popetnia go jednak na skutek niezacho-
wania ostrozno$ci wymaganej w danych okoliczno$ciach, mimo Zze popet-
nienie tego czynu przewidywat albo mogt przewidzie¢26. Regulacja pozwala
na wysuniecie tezy o podstawowych cechach nieumysinosci w postaci braku

5 Postanowienie SN Izba Karna z dnia 13 maja 2015, Il K.k. 60/15, System Informacji Praw-
nej Legalis Nr 1285380.
2% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku, Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.
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zamiaru popetnienia czynu zabronionego, niezachowanie ostroznosci, jaka
obiektywnie w podobnych okolicznosciach powinna by¢ zachowana, zaist-
nienie zwigzku pomiedzy rzeczonym niezachowaniem ostrozno$ci a realizacja
znamion typu czynu zabronionego, potencjalna albo rzeczywista mozliwo$¢
przewidzenia skutku czynu zabronionego oraz wypetnienie elementu moty-
wacyjnego, jakim jest wskazanie mozliwosci w postaci przewidywalnosci. Wy-
raza sie ona w sformutowaniu mimo zeZ7. Przy umys$lnosci wyrdzniamy dwie
postaci zamiaru, mianowicie dolus directus, czyli zamiar bezposredni oraz do-
lus eventualis, okreslany zamiarem ewentualnym; z kolei przy nieumys$lnosci
mozna wyodrebni¢ dwie jej formy, tj. lekkomy$Ino$¢ i niedbalstwo. Inaczej
moéwiac, jak to okre$la sie w literaturze, jest to $wiadoma nieumysinos¢ i nie-
Swiadoma nieumysino$é. W obu przypadkach mamy do czynienia z r6zny-
mi typami braku elementu woluntatywnego, oczywiscie nienakierowanego
na wypetnienie znamion czynu zabronionego, jak to w przypadku zamiaru
przy umysInosci. Swiadoma nieumys$Iino$é, czyli lekkomys$lnoéé to sytuacia,
w ktérej sprawca Swiadom jest mozliwos$ci naruszenia wymaganych regut, jest
ostrozny i rownoczes$nie jest Swiadomy mozliwosci wypetnienia znamion czy-
nu zabronionego. NieSwiadoma nieumys$Ilno$¢ natomiast, czyli niedbalstwo
to sytuacja, w ktorej sprawca nie spetnia stawianych przed nim wymagan
normatywnych, ktére wyrazajg sie w obiektywnym wzorcu naleznego w tej
sytuacji zachowania28 Kolejno ,podstawowg przestankg odpowiedzialnosci
za przestepstwo nieumyslne jest naruszenie zasady ostroznosci. Nie mozna
bowiem przypisa¢ nikomu popetnienia przestepstwa nieumysinego, jezeli
dziata on zgodnie z zasadami ostroznos$ci wymaganej w danej sytuacji. Do
ustalenia, ze czyn zabroniony zostat popetniony nieumys$inie, ustawa (art.
9 § 2 KK) wymaga, aby jego popetnienie miato miejsce na skutek niezacho-
wania ostroznosci wymaganej w danych okolicznosciach, w jakich podmiot
podejmuje zachowanie ryzykujac naruszenia dobra prawnego. Oznacza to, ze
reguty ostroznosci nie sg ustalane w oderwaniu od okre$lonej sytuacji faktycz-
nej, lecz muszg byé¢ dostosowane do aktualnie wystepujgcych warunkow”2.
W uznaniu wielu teoretykéw, gruntowne zrozumienie form strony pod-
miotowej jest punktem wyjscia dla catoSciowej oceny instytucji btedu co do
znamion czynu zabronionegod), atym bardziej przy stosowaniu przepisu art. 28

27 M. Krélikowski, R. Zawtocki, Prawo karne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015,
s. 196.

28 M. Blaszczyk, M. Krélikowski, J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki, S. Z6tek, Kodeks karny. Cze$¢ ogélna.
Komentarz do art. 1-31..., op. cit., s. 374.

29 Postanowienie SN z dnia 5 listopada 2014 roku, V K.k. 162/14, System Informacji Prawnej
Legalis Nr 1180517.

D Zob. M. Matecki, Usprawiedliwiony btad co do okolicznosci..., op. cit.
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8 1k.k. w jego formie po nowelizacji3l Ze stwierdzenia wynika, ze sam btad jest
zaprzeczeniem umys$lInosci w zwigzku z rozbieznoscig miedzy stanem faktycz-
nym, rzeczywistym a jego odbiciem, odzwierciedleniem w $wiadomosci spraw-
cy. Istotnie, nie mozna przypisa¢ sprawcy zamiaru, tj. umys$Iinosci przy tym
kiedy popetnia on czyn zabroniony, ktérych to znamion nie byt Swiadom. Nie
ma wiec tutaj woli wypetnienia znamion typu czynu zabronionego, poniewaz
sprawca o nich nie wie, nie moze bowiem chcie¢ czego$, czego nie obejmuje
w danej okoliczno$ci swojg Swiadomos$cig® Strone podmiotowg okreslajg wy-
tacznie znamiona, ktore Scisle zwigzane sg z wewnetrznymi przezyciami spraw-
cy, czyli tym wszystkim, co znajduje odbicie w jego $wiadomosci, umysle33.
NieumysInos¢, jako forme strony podmiotowej przy przypisywaniu od-
powiedzialnos$ci karnej za popetnienie czynu zabronionego, wyaczat wprost
art. 28 § 1 k.k. przed jego reformg 20 lutego 2015 roku w okolicznosci, gdy
sprawca pozostawat w btedzie co do jakiegokolwiek znamienia opisujgcego
typ czynu zabronionego. W tym miejscu nalezy wyjasnié, czym w istocie jest
btad. Polega on mianowicie na mylnym odbiciu obiektywnej rzeczywistosci,
stanu faktycznego w umysle sprawcy34 Innymi stowy, btad to sytuacja, w ktd-
rej w umysle sprawcy, podczas pewnego procesu poznawczego3 dochodzi do
niezgodnos$ci pomiedzy tym, co istnieje w rzeczywistosci, a tym, co istnieje
w tym samym momencie w $wiadomosci sprawcy. Ta niezgodno$é moze by¢
rezultatem istnienia pewnych elementow w rzeczywistosci, natomiast nie-
uswiadamiania sobie ich przez samego sprawce, albo mylnego wyobrazenia
sprawcy o istnieniu pewnych elementéw w rzeczywisto$ci. Warunkiem ko-
niecznym wystgpienia btedu na gruncie prawa karnego jest nieSwiadomosc.
NieSwiadomo$¢ znamienia pozytywnego, istotnie bedacego czescig opisu
typu czynu zabronionego, jak i nieSwiadomos$¢ nieistnienia znamienia nega-
tywnego, ktérego w tym opisie typu czynu zabronionego nie ma, natomiast
sprawca w swojej Swiadomosci utrzymuje, ze ono w nim wystepuje36. Dlatego

3l P Koztowska-Kalisz, [w:] M. Budyn-Kulik, P Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa,
Kodeks karny. Komentarz, pod red. M. Mozgawy, wyd. 6. zaktual. i uzup., , Wydawnictwo
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 96—97.

2 Zob. T. Bojarski, A. Michalska-Warias, J. Pidrkowska-Flieger, M. Szewczyk, Kodeks karny.
Komentarz, pod red. T. Bojarskiego, wyd. 2, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa
2008, s. 82.

B D. Tokarczuk, Nieumysino$é w $wietle propozycji nowelizacji kodeksu karnego —w odpowiedzi
Doktor Katarzynie Banasik, ,,Palestra”, nr 1-2/2014, s. 142.

A G. Rejman, Zasady odpowiedzialnosci karnej. Art. 8—31 KK. Komentarz, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2009, s. 643.

% Zob. tez J. Giezek, Swiadomos$é sprawcy czynu zabronionego, Wydawnictwo Lex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013.

% G. Bogdan, T. Bojarski, Z. C'wiqkalski, P Gensikowski, J.K. Gierowski, Z. Jedrzejewski,
P. Kardas, M. Krélikowski, R. Kubiak, J. Kulesza, J. Lachowski, J. Majewski, L.K. Paprzycki,
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tez przy nieSwiadomosci, bedacej podstawg wymagang dla uznania pozosta-
wania w bledzie, nie mozna sprawcy przypisa¢ odpowiedzialnosci za umysl-
ne popetnienie czynu zabronionego, gdy ten pozostawat w btednym prze-
konaniu, ze znamie pozytywne nie istnieje, bgdz znamie negatywne istnieje
W rzeczywistosci, to znaczy jest elementem opisu typu czynu zabronionego.
Inaczej miataby sie natomiast sytuacja z przypisaniem odpowiedzialnosci kar-
nej przy urojeniu znamienia pozytywnego albo nieSwiadomos$ci znamienia
negatywnego, ktére zgodnie z zatozeniami doktryny powinny doprowadzié
do przypisania sprawcy odpowiedzialnosci za czyn zabroniony, ale w warun-
kach usitowania nieudolnego3r.

Btad co do znamienia czynu zabronionego, zgodnie z interpretacjg art.
28 8 1 k.k., razem z jego tredcig sprzed nowelizacji, moze dotyczy¢ kazde-
go relewantnego - na gruncie prawa karnego - znamienia, ale lezacego po
stronie przedmiotowej czynu zabronionego. Niemozliwe bytoby przypisanie
sprawcy odpowiedzialnosci za popetnienie czynu zabronionego popetnione-
go umyslnie, jesli zgodnie z art. 9 8 1 k.k. sprawca musi dla przyjecia zamiaru
jego popetnienia wypetni¢ wszystkie znamiona okreslonego typu czynu za-
bronionego. Co wazne, btad - jaki zostat unormowany w tym przepisie - nie
musiat by¢ usprawiedliwiony. Nie miato zadnego znaczenia, czy doszto do
naruszenia regut ostroznosci podczas procesu poznawczego oraz czy postepo-
wanie wedtug tych regut pozwolitoby na to, ze sprawca nie ulegtby btedowi.
Tak samo nieistotne byto to, jakie konkretnie okolicznosci doprowadzity do
takiego stanu, ze sprawca w rezultacie znalazt sie w btedzie38. ,,Obojetne jest,
czy biad sprawcy dotyczy jednego znamienia czy tez wszystkich znamion,
ktérymi ustawa okredla czyn zabroniony; w konsekwencji oznacza to, ze
prawne skutki wywotuje juz btad co do jednego znamienia”30.

t. Pohl, J. Raglewski, Nauka oprzestepstwie. Wylaczenie i ograniczenie odpowiedzialnosci kar-
nej, Tom 4, pod red. L.K. Paprzyckiego, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych
PAN, Warszawa 2013, s. 574-575.

37 M. Berent, J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar, W. Filipkowski, O. Gérniok, E. Guzik-Ma-
karuk, S. Hoc, P Hofmanski, M. Kalitowski, M. Kulik, L.K. Paprzycki, E. Ptywaczewski,
W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Siwik, A.A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk,
Kodeks karny. Komentarz..., op. cit., s. 133.

B P Daniluk, T. Gardocka, R. Gietkowski, A. Herzog, S. Hoc, R. Janiszewski-Downarowicz,
R. Kokot, W. Konarska-Wrzosek, J. Kosonoga, W. Kozielewicz, B. Kunicka-Michalska,
W. Kutzmann, M. Leciak, T. Oczkowski, £. Pohl, J. Potulski, T. Przestawski, J. Skorupka,
J. Skupiniski, J. Sobczak, B.J. Stefafska, R.A. Stefarski, Z. Swida, A. Walczak-Zochowska,
J. Warylewski, A. Wilkowska-Ptdciennik, W. Zalewski, Kodeks karny. Komentarz, Komen-
tarze kodeksowe, pod red. R.A. Stefanskiego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015,
s. 265-266.

P Wyrok SN z dnia 9 marca 1983 r., Rw 82/83, OSNKW 1983, z. 9, poz. 70.
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Najwazniejsze byto jednak to, ze btad byt istotny. Kwestia istotnosci btedu
byta kluczowa dla oceny, czy dany czyn popetniony przez sprawce mozna
rozpatrywac w kontekscie tego btedu. Nieistotnymi z punktu widzenia prawa
karnego btedami bedg bowiem te, ktére nie dotyczg strony przedmiotowe;j
przestepstwa, w tym takie osoby (error in personam), zwigzki przyczynowe
(error in faciendo) oraz tzw. zboczenie dziatania (aberratio ictus vel iactus).
Nie moga by¢ one przedmiotem btedu znamiona strony podmiotowej, na co
wprost kieruje uwage SN w wyroku z 20 lutego 1997 roku, formutujac na-
stepujgcg wypowiedz: ,,Btad [...] nie moze dotyczy¢ wszakze takich elemen-
téw lub znamion czynu, ktére same sg aktami Swiadomosci bgdz procesami
psychicznymi sprawcy. Inaczej mdwigc, btgd co do okolicznosSci stanowigcej
znamie czynu zabronionego moze dotyczy¢ tylko znamion przedmiotowych,
a nie znamion podmiotowych. Przedmiotem btedu moga by¢ wszelkie zna-
miona charakteryzujace przedmiotowag strone czynu, niezaleznie od tego, czy
majg charakter opisowy czy oceny, czy dotyczg faktéw, czy tez poje¢ praw-
nych. Nieswiadomos$é jednej choéby tylko okolicznos$ci, nalezacej do zespo-
tu przedmiotowych znamion stypizowanego czynu zabronionego, wylacza
odpowiedzialno$¢ za przestepstwo umysine”40. W tym miejscu zauwazmy,
ze w trakcie oceny catoksztaltu powyzszych okolicznosci, w przypadku gdy
sprawca pozostaje w btedzie co do znamion czynu zabronionego, bowiem
jak juz wyzej wspomniano - nie obejmuje pewnego znamienia swojg $wia-
domoscig, nie mozna mu przypisa¢ odpowiedzialnosci karnej. Jesli okolicz-
nos$¢ btedu byta jednak wynikiem naruszenia regut ostrozno$ci wymaganych
w danych okoliczno$ciach, czyli przyczyna jest efektem lekkomys$inosci lub
niedbalstwa, mozna byto przypisa¢ sprawcy nieumys$ine popetnienie czynu
zabronionego. Z tego tez wzgledu méwiono o biedzie zawinionym i niezawi-
nionym. Biad zawiniony to taki, ktory popetniony jest w warunkach lekko-
mys$Inosci badz niedbalstwa, natomiast niezawiniony to taki, w okolicznosci
ktérego sprawca odwrotnie - zachowuje wymagane w danej sytuacji reguty
ostroznosci, a sprawca skutku czynu zabronionego nie mogt ich przewidziec,
a nawet nie powinien4l Jesli wiec mozna sprawcy przypisa¢ odpowiedzialno$é
karng za popetnienie czynu zabronionego w warunkach niezachowania regut
ostroznosci i niezachowanie tych regut bedzie zarzucalne - sprawca popetnia
wowczas czyn zabroniony w warunkach nieumys$inos$ci42.

40 Wyrok SN z dnia 20 lutego 1997 roku, V KKN 188/96, Prok. | Pr. 1998, z. 5, poz. 1.

4 R.A. Stefanski, Prawo karne materialne. Cze$¢ ogélna, Wydawnictwo Difin, 2012, s. 172.

£ M. Berent, J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar, W. Filipkowski, O. Gérniok, E. Guzik-Ma-
karuk, S. Hoc, P. Hofmanski, M. Kalitowski, M. Kulik, L.K. Paprzycki, E. Ptywaczewski,
W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Siwik, A.A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk,
Kodeks karny. Komentarz., op. cit., s. 136.
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Juz w poprzednio obowigzujagcym brzmieniu przepisu art. 28 k.k., w § 2
dotyczacym konwersji znamienia z typu podstawowego w typ uprzywilejowa-
ny, spotykamy sie z nowym znamieniem, jaki poprzez nowelizacje z 20 lutego
2015 r. wchodzit rowniez w opis instytucji btedu co do znamienia typu czynu
zabronionego. To znaczy mowa tu o usprawiedliwionym btednym przekonaniu,
ze zachodzi okoliczno$¢, ktéra przemawia za tagodniejszg odpowiedzialnoscig
karna. Znamieniem tym byto usprawiedliwienie, innymi stowy usprawiedli-
wiony btagd. Ocena czy btad co do okolicznosci przewidujacej tagodniejszg od-
powiedzialnos¢ jest usprawiedliwiony, albo tez nieusprawiedliwiony, zalezy od
ewentualnej mozliwosci obiektywnego przypisania skutku, mozliwosci doko-
nania prawidtowej oceny prawdopodobienstwa nastagpienia skutkéw, mozliwo-
§ci zachowania regut ostroznosci w danych okolicznosciach wymaganych oraz
dostepnosci informacji co do charakteru popetnianego czynu, czyli obiektyw-
nej mozliwos$ci Swiadomosci zakazu43. Ustawodawca ma na mysli ocene, czy
rzeczywiscie w obiektywnie przyjetych identycznych okolicznosciach, biorgc
pod uwage pewien wzorzec postepowania, nastepuje jakakolwiek okoliczno$é,
ktéra sprawia, ze btedu nie dato sie unikna¢.

W znowelizowanym przepisie § 1 k.k. art. 28 jako nowo$¢ wprowadza
wiasnie znamie usprawiedliwionego biedu. ldac za innymi regulacjami,
w tym powyzszg z art. 28 8 2 k.k. oraz art. 29 k.k. i art. 30 k.k., ustawo-
dawca zdecydowat sie na wprowadzenie do tekstu ustawy kryterium uspra-
wiedliwionego i nieusprawiedliwionego btedu co do znamienia czynu zabro-
nionego. Kryterium to jest podobne do tego, jakiego nalezy dokonaé przy
usprawiedliwionym btedzie co do okolicznosci tagodzacej odpowiedzialnos¢.
Biad usprawiedliwiony to taki, ktérego nawet przy odpowiednio podjetych
czynnosciach oraz posiadanej wiedzy, jaka pozwalataby na prawidtowg ocene
stanu faktycznego —nie datoby sie unikng¢. Stusznie zaznacza sie w literaturze
jego ocenny charakter, co w istocie moze znacznie ostabi¢ funkcje gwarancyj-
ng prawa karnego44. Ocena czy istnieje przypuszczenie, ze inny cztowiek na
miejscu sprawcy, przyjmujac ten stan faktyczny, w jakim sprawca sie znalazt,
zachowatby sie w identyczny sposdb, jest oceng subiektywng. Istnieje réwniez
ryzyko potrzeby oceny sytuacji precedensowej, takiej ktora dotychczas byta
niespotykana albo tez, ktéra zaszta w sytuacji niepowtarzalnej4s. Wydawatoby

B M. Blaszczyk, M. Krélikowski, J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki, S. Zotek, Kodeks karny. Cze$¢ ogélna.
Komentarz do art. 1-31..., op. cit., s. 534—535.

4 F Cieply, A. Grzeskowiak, M. Galazka, R.G. Hatas, S. Hyp$, D. Szeleszczuk, K. Wiak, Ko-
deks karny., op. cit, s. 240.

4 A. Barczak-Opustil, M. Bielski, G. Bogdan, W. Goérowski, M. Iwanski, M. Jakubowski,
J. Jodtowski, P. Kardas, M. Matecki, K. Mamak, K. Patka, A. Pilch, M. Pyrcak, J. Raglewski,
T. Sroka, Sz. Tarapata, W. Wroébel, D. Zajac, P. Zakrzewski, A. Zoll, W. Zontek, Noweliza-
cja., op. cit., s. 48.
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sie, najprawdopodobniej stusznie, ze faktycznym kryterium, podejmowanym
w celu uznania btedu za usprawiedliwiony jest mozliwo$¢ postawienia spraw-
cy zarzutu popetnienia czynu zabronionego, to znaczy przypisania sprawcy
winy46. Rzeczywiscie, zagadnienie mozna uzna¢ za skomplikowane w zwigz-
ku z zupetnie r6znymi miejscami, na jakich etapie oceniane sg okolicznosci
zwigzane z usprawiedliwionym btedem co do znamion czynu zabronionego.
Poniewaz zagadnienie zwigzane z usprawiedliwieniem rozpatrujemy réwno-
cze$nie z badaniem wypetnienia znamion strony podmiotowej oraz kwestii
zawinienia, to w istocie konieczne jest rozpatrzenie innych okolicznosci,
jakie samodzielnie sprawiajg, ze sprawcy nie mozna postawi¢ zarzutu. Na-
lezy wzig¢ pod uwage motywy oraz wieloptaszczyznowsg interpretacje prze-
pisu art. 28 § 1 k.k. zgodnie z jego trescia, jakg uzyskat nowelizacjg. Mia-
nowicie trafng jest interpretacja a contrario, wedtug ktdrej sprawca, bedac
w sytuacji usprawiedliwionego btedu co do znamion czynu zabronionego,
przestepstwa nie popetnia. Popetnia jednak przestepstwo ten, kto wypetnia
znamiona czynu zabronionego pod wptywem nieusprawiedliwionego bte-
du. Popetnia wdéwczas czyn zabroniony. Poniewaz btad to nieSwiadomosc,
wytaczajgca umysinosé - sprawca ponosi odpowiedzialnos¢ za przestepstwo
popetnione w warunkach nieumysInosci. Oczywiscie, gdy jest ona zarzucal-
na oraz gdy ustawa przewiduje typ czynu zabronionego w tej postaci, ktory
moze by¢ popetniony nieumysinie47. Ustawodawca przesuwa moment oce-
ny mozliwosci zarzucenia sprawcy popetnienia czynu zabronionego na etap,
po ktérym stwierdzono juz, ze wypetnione zostaty znamiona zaréwno strony
podmiotowej, jak i przedmiotowej. Kolejno$¢ oceny powinna by¢ wiec naste-
pujaca: najpierw nalezy oceni¢ i stwierdzié, czy znamiona strony przedmioto-
wej zostaty wypetnione. Kolejno musi zosta¢ okre$lona strona podmiotowa,
mianowicie czy sprawca dziata w warunkach umysinosci czy nieumysinosci.
Dopiero stwierdzenie, ze sprawca nie dziatat w okolicznosci niemozliwosci
przewidzenia popetnienia czynu zabronionego, nakazuje odszuka¢ w ustawie
wystepek, bowiem moze on zosta¢ popetniony réwniez nieumyslnie, a takze
dokona¢ subsumpcji. Jesli jednak typu czynu zabronionego nie ma opisanego
w ustawie, sprawcy nie mozna przypisa¢ popetnienia zadnego czynu zabro-
nionego. | wkasnie w tym momencie aktywizuje sie problem usprawiedliwio-
nego i nieusprawiedliwionego btedu. Poniewaz sprawca dziata nieumyslinie,
a odpowiedniego typu czynu zabronionego ustawa nie przewiduje, dalsze roz-
patrywanie kwestii usprawiedliwienia i nieusprawiedliwienia staje sie w isto-

46 M. Matecki, Usprawiedliwiony btgd codo okolicznos$ciop. cit, s. 6-7.
47 F. Cieply, A. GrzeSkowiak, M. Galazka, R.G. Hatas, S. HypS, D. Szeleszczuk, K. Wiak, Ko-
deks karny., op. cit,, s. 242.
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cie bezzasadne i bezprzedmiotowe. Z drugiej strony, gdy mamy do czynienia
z typem czynu zabronionego, ktérego odpowiednik popetniony w formie
nieumys$lnej w ustawie sie znajduje, oceniamy czy sprawca - naruszajac za-
sady regut ostroznosci - mogt przewidzieé¢ przestepnos¢ zachowania, czy tez
w obiektywnej sytuacji wzorowy obywatel zachowatby sie w podobny sposéb;
przypisujemy sprawcy popetnienie czynu zabronionego w warunkach zarzu-
canej nieumys$ino$ci. Dopiero potem zachodzi potrzeba oceny, czy sprawcy
przypisaé mozna wine popetnienia przestepstwa4.

W literaturze pojawiajg sie gtosy wykazujgce watpliwos¢, czy omawiany
przepis ma dotyczyé wyltgcznie przestepstw umysinych, czy takze przestepstw
nieumys$inych. Formuta postawiona na poczatku przepisu w dos¢ jedno-
znaczny sposob wskazuje na odniesienie do sytuacji popetnienia czynu za-
bronionego przy pozostawaniu w usprawiedliwionym btedzie co do jednego
z jego znamion. W efekcie takich rozwazan wnioski z nich ptyngce wskazuja,
ze znowelizowany przepis dotyczy wytgcznie przestepstw nieumysinych. Nie
utatwia to jego interpretacji. Prawidtowym jest uzasadnienie tej trudnosci
w mozliwosci wykorzystania przepisu w sytuacji, gdy sprawca wypetnia zna-
miona typu czynu zabronionego, ale powotuje sie na btad co do jednego
z nich. Wyklucza to oczywiscie dziatanie w $wiadomosci. Przy dodatkowym
uznaniu, ze sprawca dziata w usprawiedliwionym biedzie, prowadzi do wy-
kluczenia mozliwosci przypisania mu popetnienia tego typu czynu zabronio-
nego49. Pytanie jednak, czy wedtug dotad obowigzujgcego brzmienia przepisu
art. 28 § 1k.k., zgodnie z brzmieniem art. 9 § 2 k.k., nie mieliby$Smy do czy-
nienia z identyczng sytuacjg i kwalifikacjg. To zndw prowadzi do pytania, czy
zmiana brzmienia omawianego przepisu byta konieczna i czy jego redakcja
istotnie prowadzi do ujednolicenia systemu prawa karnego.

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, ze zmiana normatywna
w zakresie znamion strony podmiotowej, jak i w zakresie okolicznosci wy-
taczajacych wine, nie zaszia. Intencje zmiany mozemy jedynie zaobserwowaé
i jednoczes$nie stwierdzic¢, jesli ustawodawcy chodzi o funkcje instytucji bte-
du. Dotychczasowa redakcja przepisu nie przewidywata koniecznos$ci uspra-
wiedliwienia btedu do co znamienia, po zmianie jakg wprowadzita ustawa
nowelizacyjna organy postepowania karnego muszg rozpatrywac¢ kwestie
usprawiedliwienia btedu. Ma to istotne znaczenie, bowiem poprzez ustalenie,

8 Zob. A. Barczak-Opustil, M. Bielski, G. Bogdan, W. Gérowski, M. Iwanski, M. Jakubowski,
J. Jodtowski, P. Kardas, M. Matecki, K. Mamak, K. Patka, A. Pilch, M. Pyrcak, J. Raglewski,
T. Sroka, Sz. Tarapata, W. Wrébel, D. Zajac, P. Zakrzewski, A. Zoll, W. Zontek, Noweliza-
cja., op. cit, s. 50.

/9 L. Gardocki, Prawo karne, 19 wydanie zmienione, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2015, s. 145.
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ze zachodzi btgd sprawcy co do znamienia typu czynu zabronionego, nastgpi
aktywizacja postanowien przepisu art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k., a wiec zostang
spetnione przestanki wytgczajgce wszczecie postepowania oraz co do zasady
- jego umorzenie50. Zmiana ,nie popetnia umys$inie czynu zabronionego”
w ,,nie popetnia przestepstwa” réwniez zdaje sie by¢ trafng w zwigzku z sys-
tematykg instytucji btedu co do znamion czynu zabronionego5L Nie oznacza
to jednak, ze w literaturze nie pojawiajg sie gtosy o trudnosciach w kwe-
stii okre$lenia funkcji btedu. Nalezy zatozy¢ jego funkcje podwojna; z jednej
strony wytgczenie strony podmiotowej czynu nieumysinego, z drugiej strony
zniesienie mozliwoS$ci postawienia sprawcy zarzutu popetnienia przestepstwa.
Inni natomiast przypisuja dwie funkcje instytucji winy ,,[...] tj. dopuszczeniu
mozliwosci uwzglednienia tych samych momentéw przedmiotowych w oce-
nie strony podmiotowej i winy, ale przy zachowaniu wymuszonych regulacja
kodeksowg dwoch poziomow argumentacji polegajacych na zbadaniu reali-
zacji znamion typu i mozliwosci postawienia sprawcy zarzutu - stwierdzenie
braku wypetnienia znamion znosi obowigzek przeprowadzenia rozumowania
dotyczgcego zarzucalnosci i uchyla odpowiedzialno$¢ karng za przestepstwo
umysine”52

Zabieg zmiany redakcji przepisu z reguty oceniany jest dobrze53 Wciaz
otwartg kwestig pozostaje wymag cechy spojnosci, jaka powinna charaktery-
zowac wszystkie instytucje prawa karnego. Strona podmiotowa i wina, jako
podstawowe instytucje prawa karnego, muszg zarébwno w teorii i praktyce
pozostawaé w prawidtowej korelacji z btedem co do znamion czynu zabro-
nionego54.

Reasumujac, nalezy uzna¢ prawidtowos$¢ intencji ustawodawcy przy wpro-
wadzeniu zmian do ocenianej regulacji art. 28 § 1 k.k. Na pewno niesie ona
za sobg potrzebe radykalnego odrdznienia oceny spetnienia znamion czynu
zabronionego strony przedmiotowej i podmiotowej od mozliwos$ci zarzucal-
nosci i stopniowania winy. Na pewno tez przewidywalno$¢ popetnienia czy-

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Kodeks postepowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz. 555
z p6zh. zm.

5 Zob. A. Barczak-Opustil, M. Bielski, G. Bogdan, W Goérowski, M. lwanski, M. Jaku-
bowski, J. Jodtowski, P. Kardas, M. Matecki, K. Mamak, K. Patka, A. Pilch, M. Pyrcak,
J. Raglewski, T. Sroka, Sz. Tarapata, W Wr6bel, D. Zajac, P Zakrzewski, A. Zoll, W. Zontek,
Nowelizacja. , op. cit.

2 M. Kroélikowski, [w:] M. Btaszczyk, M. Krolikowski, J. Lachowski, B. Namystowska-Ga-
brysiak, A. Sakowicz, A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki, S. Zéttek, Kodeks
karny. Czeé¢ogélna. Komentarzdo art. 1 —3 1 ., op. cit,, s. 534.

8 Zob. M. Matecki, Usprawiedliwiony btad co do okolicznosci. , op. cit.

5 F Cieply, A. GrzeSkowiak, M. Galazka, R.G. Hatas, S. HypS, D. Szeleszczuk, K. Wiak, Ko-
deks karny., op. cit.
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nu zabronionego, rozpatrywana dotychczas jako przestanka nieumys$inosci,
winna przestaé by¢ odnoszona do strony subiektywnej, a powinna, od dnia
wejscia zmian, by¢ rozpatrywana jako element strony przedmiotowej.

Abstract
A justified mistake of fact - an attempt to assess the purposefulness of
amendments of 20th February 2015

One ofthe institutions, which underwent some significant changes as a result of the act
amending The Criminal Code of20th February 2015, is amistake of fact under the Ar-
ticle 28 (1) of the Criminal Code. This institution is related to such basic issues of The
Criminal Code as fault and a subject party. On the one hand, it standardises exclusion
from criminal liability but on the other hand it entails certain doubts with regards to
the amended law. It is questioned whether the amendment was actually necessary. As
many theoreticians indicate, the consequences of the implementation of this regulation
basically remain the same as in the case of the previous one. This amendment is per-
ceived as a meaningless change only connected to its form. W hat is more, there is a new
element added to the institution of a mistake of fact, namely justification. However,
this element is not a novelty in the Criminal Code. The aim ofthis work is to assess the
amendment and its purposefulness.

Key words: mistake, subject party, amendment, inadvertence, elements ofa crime

Streszczenie
Usprawiedliwiony btgd co do znamion czynu zabronionego -
préba oceny zasadnosci nowelizacji z dnia 20 lutego 2015 roku

Jedng z instytucji, podlegajacych istotnym zmianom w wyniku ustawy nowelizujacej
Kodeks karny z dnia 20 lutego 2015 roku jest btgd co do okolicznosci stanowiacej
znamie czynu zabronionego, uregulowany w art. 28 § 1 Kodeksu karnego. Instytucja
ta jest powigzana z podstawowymi kwestiami nauki prawa karnego, jak wina i stro-
na podmiotowa. Z jednej strony w wyniku nowelizacji przepisu mamy do czynienia
z ujednoliceniem w kwestii wylgczenia odpowiedzialno$ci karnej, z drugiej jednak st-
rony pojawity sie co do znowelizowanego przepisu w nauce prawa karnego watpliwosci.
Przede wszystkim czy istotnie nowelizacja w tym zakresie byta niezbedna, jako ze wielu
teoretykdw wskazuje na konsekwencje zastosowania regulacji, ktére nie sg inne niz
przy zastosowaniu poprzedniej regulacji. W zwiazku z tym zmiana traktowana jest jako
kosmetyczna dotyczaca jedynie konstrukcji samego przepisu. Co wiecej pojawito sie
nowe znamie dodane do opisu instytucji btedu co do znamion czynu zabronionego,
to znaczy usprawiedliwienia. Nie jest to jednak znamie nieznane nauce prawa karnego.
Celem niniejszej pracy jest proba oceny nowelizacji i analizy jej celowosci.

Stowa kluczowe: biad, strona podmiotowa, nowelizacja, nieumysino$¢, znamiona
przestepstwa
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Kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane
z ustanowieniem Prokuratury Europejskiej

Wprowadzenie

Projekt powotania Prokuratury Europejskiej jest emanacjg unijnej polity-
ki zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej,
ktorej poczatki siegajg lat 70. ubiegtego wieku. W tamtym okresie zapadty
pierwsze decyzje majace kluczowy wptyw na uksztaltowanie sie tego obsza-
ru zainteresowan instytucji wspolnotowych (z wiodacg rolg Komisji WE).
Zdecydowano wowczas m.in. o nadaniu autonomii budzetowej Wspdlnotom
Europejskiml, powotany zostat Trybunat Obrachunkowy?2 a istotne upraw-
nienia w zakresie kontroli budzetowej zyskat takze Parlament Europejski,
pochodzacy z pierwszych bezposrednich wyboréw w 1979 r.3Koncepcja Pro-
kuratury Europejskiej explicite pojawita sie pod koniec lat 90. w nowator-
skim, jak na tamte czasy, projekcie Corpus luris4dprzewidujgcym utworzenie
na terytorium Unii Europejskiej jednolitego europejskiego obszaru sgdowego

1 Zob. Council Decision 0f21 April 1970 (70/243/ECSC, EEC, Euratom) on the replacement of
financial contributionsfrom Member States by the Communities' own resources (Dz. Urz. L 94
z 28 kwietnia 1970 r.).

2 Na mocy tzw. drugiego traktatu budzetowego podpisanego w Brukseli w dniu 22 lipca
1975 r. (Treaty amending certainfinancialprovisions ofthe Treaties establishing the EEC and of
the Treaty establishing a Single Council and a Single Commission o fthe EC —Dz. Urz. L 359
z 31 grudnia 1977 r.).

3 Zob. Main aspects o fEuropean development during the periodJune 1979—3unel1980, Direc-
torate General for Research and Documentation European Parliament, Luksemburg 1980,
s. 23.

4 M. Delmas-Marty, CorpusJuris introducing penalprovisionsfor the purpose ofthefinancial
interests of the European Union, Economica, Paryz 1997. Wydanie polskie — Corpus luris
zawierajacyprzepisy karne majace na celu ochrong intereséwfinansowych Unii Europejskiej, red.
B. Namystowska, C.H. Beck, Warszawa 1999.
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(Single European LegalArea) dla celéw $cigania transgranicznych przestepstw
godzacych w budzet Unii. Koncepcja ta niwelowata utrudnienia wynikajace
z rozdrobnienia systemoéw prawnych panstw cztonkowskich Unii oraz man-
kamenty tradycyjnej wspotpracy w sprawach karnych. Zaktadata odejscie
od tradycyjnych metod pomocy prawnej, unifikacje definicji przestepstw na
szkode interesdw finansowych Unii oraz ustalenie sankcji i sSrodkéw karnych.
Trzon projektu Corpus luris stanowity jednak przepisy formalnoprawne za-
ktadajgce utworzenie nowego, ponadnarodowego organu wspélnotowego,
uprawnionego do prowadzenia dochodzen i $cigania sprawcOw przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE —bezpos$rednio na terytorium wszyst-
kich panstw cztonkowskich. Kompetencje prokuratorskie to jednak tradycyj-
ny atrybut wiadzy panstwowej (iuspuniendi), dlatego koncepcja ustanowie-
nia Prokuratury Europejskiej od samego poczatku nie cieszytfa sie uznaniem
panstw cztonkowskich. Z jednej strony, nie przywigzywaly one w owym cza-
sie istotnego znaczenia do zwalczania przestepczosci wymierzonej w ,,obcy”
budzet WspdInot Europejskich§ z drugiej za$, az nadto obawiaty sie przeka-
zania czesci wiasnego imperium6na poziom wspélnotowy. W efekcie, zamiast
zdecydowac sie na pogtebienie integracji wymiaréw sprawiedliwos$ci, na plan
pierwszy konsekwentnie wysuwano aspekt horyzontalnej wspdtpracy mie-
dzyrzadowej w ramach trzeciego filara UE (wymagana jednomys$Inosc¢ i petna
kontrola panstw cztonkowskich, formuta tradycyjnych konwencji wymagaja-
cych ratyfikacji)7.

Na przestrzeni kolejnych lat koncepcja Prokuratury Europejskiej byta
szczeg6towo analizowana pod katem jej ewentualnego wdrozenia do porzad-

5 Na tym tle m.in. zapadto precedensowe orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 21 wrze-
$nia 1989 r. w sprawie tzw. greckiej kukurydzy (sygn. 68/88). Wtadze Grecji zostaty zawia-
domione przez Komisje o oszustwie polegajgcym na sprzedazy —przez jedng z firm grec-
kich do Belgii —dwéch kontyngentéw kukurydzy sprowadzonej wcze$niej zJugostawii, bez
odprowadzenia naleznego Wspdlnocie podatku importowego. Z ustalen Komisji wynika-
to, ze w proceder zamieszani byli greccy urzednicy panstwowi. Pomimo wszczecia postepo-
wania administracyjnego przez rzad Grecji, ustalenia nie daty zadnych rezultatow. W efek-
cie Komisja wszczeta przed Trybunatem Sprawiedliwosci procedure w trybie uchybienia
przez panstwo cztonkowskie zobowigzaniom traktatowym (art. 169 TEWG). W wydanym
wyroku, Trybunat Sprawiedliwos$ci potwierdzit, ze pafstwa cztonkowskie majg obowigzek
przyjmowac takie same $rodki do zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy
finansowe Wspdlnoty, jakie podejmuja do zwalczania naduzy¢ wymierzonych w ich wiasne
budzety.

6  Por.J. Vervaele, The materialscope o fcompetence o fthe European Public Prosecutor3 Office: Lex
uncerta and unpraevia? ERA Forum 15/2014, s. 86.

7 Por. J. Vervaele, The Europeanisation of Criminal Law andthe Criminal Law Dimension of
European Integration, European Legal Studies, Research Papers in Law 3/2005, College of
Europe, Brugia 2005, s. 21-—22.
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kéw prawnych - wéwczas jeszcze pietnastu - panstw cztonkowskich8 Sil-
nie motywowana, przez Parlament Europejski9, Komisja zdecydowata takze
0 przeprowadzeniu szeroko zakrojonej debaty publicznej na temat poprawy
efektywnosci ochrony srodkow budzetowych Unii. W 2001 r. opubliko-
wana zostata zielona ksiega w sprawie ustanowienia Prokuratury Europej-
skiej10, w ktérej przedstawiono wyniki dotychczasowych badar oraz mozliwe
scenariusze powotania tego organu. Celem tego dokumentu byto nie tylko
pogtebienie - prowadzonej juz od czaséw Corpus luris - debaty i szersze za-
prezentowanie zatozeri koncepcji europejskiej opinii publicznej, lecz takze
opracowanie propozycji rewizji traktatow - do przedstawienia Konwentowi
Europejskiemull - przewidujacej wprost mozliwos$é powotania Prokuratury
Europejskiej12 Ostatecznie, w zwigzku z fiaskiem ratyfikacji Traktatu Konsty-
tucyjnegol3 ustanowienie w prawie pierwotnym przepiséw przewidujacych
powotanie Prokuratury Europejskiej stato sie mozliwe dopiero wraz z wej-
Sciem w zycie Traktatu z Lizbony. Dzieki reformie traktatowych podstaw
wspotpracy karnej i uwspo6lnotowieniu trzeciego filara - znacznie zwiekszy-
ta sie w tym obszarze rola Parlamentu Europejskiego, Komisji i Trybunatu
Sprawiedliwosci. Wyznaczone zostaty takze nowe ramy europejskiej polityki
1programow zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych UE 14 Sta-
nowig one obecnie zintegrowany element realizacji jednego z gtownych celéw
Unii, jakim jest obowigzek zapewnienia obywatelom UE wysokiego poziomu
bezpieczeristwa w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwoscilh Wsrdd instrumentow stuzgcych realizacji tego celu przewidziano

8 M. Delmas-Marty, J. Vervaele, The Implementation ofthe CorpusJuris in the Member States,
t. 14V, Intersentia, Antwerpia, lata 2000—2001.

9 Zob. m.in.: resolution containing Parliament's recommendations to the Commission on introduc-
ing protection under criminal law o fthe Unionsfinancial interests (A5-0002/2000); resolution
on the 1998 annual reportby the Commission onprotecting the Communitiesfinancial interests
and thefightagainstfraud (C5-0058/2000); resolution on the Commission communication Pro-
tection o fthe Communities'financial interests — Thefight againstfraud —For an overallstrategic
approach (C5-0578/2000).

1 Zob. Green Paper on criminal-law protection o fthefinancial interests o fthe Community and the
establishment o fa European Prosecutor, COM (2001)715, Bruksela, 11 grudnia 2001 r.

1 O zwotaniu Konwentu w sprawie przysztosci Europy postanowita Rada Europejska podczas
szczytu w Laeken, w dniach 14—15 grudnia 2001 r. Celem jego prac miato by¢ przygotowa-
nie dokumentu koficowego z propozycja zmiany traktatow, ktéra nastepnie miata by¢ przed-
miotem prac konferencji miedzyrzadowej. Por. konkluzje ze spotkania Rady Europejskiej
w Laeken, pkt II.

122 Green Paper on criminal-lawprotectionop. cit,, pkt 1.3.

13 Powotanie Prokuratury Europejskiej przewidywat przepis art. 111-274 Traktatu ustanawiaja-
cego Konstytucje dla Europy (Dz. Urz. C 310 z 16 grudnia 2004 r.).

WU Zob. art. 310 ust. 6 TFUE w zwiagzku z art. 325 TFUE.

5 Zob. art. 3ust. 2 TUE w zwiazku z art. 67 ust. 3 TFUE.
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m.in. reforme istniejagcych struktur instytucjonalnych16 oraz mozliwo$é usta-
nowienia nowych organéw unijnych, w tym Prokuratury Europejskiejl7. Na
kanwie tych zmian, Komisja Europejska przystapita do zdecydowanych dzia-
tan18 W marcu 2011 r. opublikowany zostat wniosek dotyczacy nowelizacji
rozporzadzenia w sprawie Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Fi-
nansowych (OLAF)19 majacy na celu poprawe skutecznosci prowadzonych
postepowan, a nastepnie - w lipcu 2012 r. - propozycja tzw. nowej dyrektywy
PIF (protection des interetsfinanciers)2), zaktadajagca harmonizacje przepiséw
prawnokarnych w zakresie wspdlnych definicji przestepstw przeciwko intere-
som finansowym Unii oraz kar za ich popetnienie. Punktem kulminacyjnym
tej aktywnosci Komisji byto przyjecie, w lipcu 2013 r.21, projektu rozporza-
dzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej2, celem ,,pro-
wadzenia dochodzen w sprawach przestepstw godzacych w unijny budzet,
$cigania odpowiedzialnych za nie podmiotow, a takze wnoszenia do sadéw
panstw cztonkowskich spraw zwigzanych z przestepstwami tego rodzaju”23.

6 Zob. art. 85 TFUE zaktadajacy reforme Eurojustu.

17 Zob. art. 86 TFUE.

1B Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie ochrony intereséw finansowych UE
przez prawo karne iw drodze dochodzen administracyjnych —Zintegrowana polityka stuzaca
ochronie pieniedzy podatnikow —Bruksela, 26 maja 2011 r. —COM (2011)293.

19 Zob. Zmieniony wniosek Komisji, Rozporzadzenie Parlamentu i Rady zmieniajace rozpo-
rzadzenie (WE) nr 1073/99 dotyczace dochodzehA prowadzonychprzez Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) i uchylajacerozporzadzenie(Euratom)
nr 1074/99, Bruksela 17 marca 2011 r. —COM (2011)135.

2D Zob. wniosek Komisji: Dyrektywa Parlamentu i Rady w sprawie zwalczania naduzy¢ na szko-
de intereséw finansowych unii za posrednictwem prawa karnego, Bruksela 11 lipca 2012 r.
- COM(2012)363.

21 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw - Lepsza ochrona intereséw finanso-
wych Unii: ustanowienie Prokuratury Europejskiej i reforma Eurojustu - Bruksela, 17 lipca
2013 r.- COM(2013)532.

2 Zob. wniosek Komisji - rozporzadzenie Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europej-
skiej —Bruksela, 17 lipca 2013 r. —COM (2013)534. Nb. na biezagcym etapie prac legisla-
cyjnych w Radzie przyjeta zostata skonsolidowana cze$¢ projektu rozporzadzenia obejmujaca
przepisy art. 1 —art. 35 (dokument Rady o sygn. 15100/15). Niektdére z zalozer dotycza-
cych funkcjonowania Prokuratury Europejskiej ulegty diametralnym zmianom w stosunku
do przedstawionych przez Komisje we wniosku. Majac to na uwadze, w artykule zostana
przywotane najbardziej aktualne rozwigzania ,,projektu Rady” (tj. wniosku Komisji w wersji
zmienionej przez Rade), z kolei odwotania poczynione we ,,wniosku Komisji” dotycza pier-
wotnego projektu rozporzadzenia.

23 Zob. komunikat prasowy Komisji Europejskiej —Ochrona pieniedzy podatnikéw przed
naduzyciami finansowymi: Komisja proponuje powotanie Prokuratury Europejskiej oraz
wzmachia gwarancje procesowe w postepowaniu przed OLAF (IP 13/709, Bruksela 17 lipca
2013 r.).
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Kontrowersje zwigzane z ustanowieniem
Prokuratury Europejskiej

Jak wspomniano wcze$niej, Prokuratura Europejska byta od samego poczatku
przedmiotem politycznego sporu pomiedzy pafAstwami cztonkowskimi a in-
stytucjami wspolnotowymi. Z jednej strony, Parlament i Komisja Europejska
silnie akcentowaty konieczno$¢ powotania tego ponadnarodowego organu,
co nieodzownie wigzato sie z przekazaniem czesci kompetencji panstwowych
na poziom unijny - z drugiej za$, painstwa cztonkowskie oponowaty przeciw-
ko propozycji nowego podziatu kompetencji oraz przejecia przez Prokurature
Europejska czesci ich wiasnych obowigzkéw w zakresie zwalczania przestep-
czosci, gdyz mogtoby to posrednio prowadzi¢ do podwazenia ich dotychcza-
sowego sposobu zarzgdzania wymiarem sprawiedliwosci, a takze zakwestio-
nowania priorytetéw polityki karnej24 Wskazywano ponadto, ze wdrozenie
w zycie koncepcji Prokuratury Europejskiej wymagatoby takze nowelizacji
konstytucji niektorych panstw cztonkowskich2. W efekcie, ostateczna zgoda
panstw cztonkowskich na umieszczenie w Traktacie LizboAskim podstawy
prawnej przewidujgcej mozliwos$¢ powotania Prokuratury Europejskiej zosta-
ta okupiona znacznymi ustepstwami, co odzwierciedla konstrukcja przepisu
art. 86 TFUE2 (m.in. wymaog utworzenia Prokuratury ,,z Eurojust”, ograni-
czenie jej wlasciwosci rzeczowej, wymagana jednomys$ino$¢ w Radzie, proce-
dura hamulca bezpieczenistwa, wzmocniona wspGtpracaZ). W przepisie tym

24 Zob. K. Ligeti, M. Simonato, The European Public Prosecutor$ Office: Towards a Truly Euro-
pean Prosecution Service?, ,New Journal of European Criminal Law”, t. 4, nr 1-2/2013, s. 8.

2% Zob. J. Monar, Eurojust and European Public Prosecutor Perspective —From Cooperation to
Integration in EU CriminalJustice?, ,,Perspectives on European Politics and Society”, t. 14,
nr 3, Routlege 2013, s. 352. Na mozliwos$¢ wystgpienia kolizji miedzy przepisami projekto-
wanego rozporzadzenia Rady a normami konstytucji RP wskazuje np. B. Hlawacz w artykule
Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca rozporzadzenia Rady w sprawie utworzenia Prokura-
tury Europejskiej (cze$¢lIl), ,,Prokuratura i Prawo”, nr 9/2014, s. 134 i nast.

2% Por. A. Grzelak, T. Ostropolski, Przestrzen Wolnoéci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Wspdtpraca wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych i wspétpracapolicyjna,
System prawa Unii Europejskiej, tom XI, cze$¢ 1, EuroPrawo 2011, s. 76.

27 Z dokumentu koncowego, opracowanego przez Konwent Europejski, przedtozonego Ra-
dzie Europejskiej wynika, ze warunkiem wstepnym powotania Prokuratury Europejskiej byta
specjalna procedura ustawodawcza z dominujaca pozycja panstw cztonkowskich (tj. ustawa
»Rady Ministréw” za zgodg Parlamentu Europejskiego) oraz wymag osiagniecia jednomysl-
noéci w Radzie. Warunkiem wstepnym byto takze $ciste powigzanie Prokuratury z Eurojust
—organem wspotpracy horyzontalnej w zupetnosci zaleznym od panstw cztonkowskich (por.
CONYV 850/03, art. 111175, s. 140). Pomimo szerokiego konsensusu wokét tego dokumen-
tu, podczas posiedzenia Rady Europejskiej powrécono do kilku newralgicznych tematow,
w tym Prokuratury Europejskiej. W efekcie, w ostatecznym tekscie Traktatu Konstytucyjne-
go, spod kognicji Prokuratury wytaczono zwalczanie powaznej przestepczos$ci transgranicznej
(por. art. 111274 TK). W trakcie negocjacji tekstu Traktatu z Lizbony, do przepisu art. 86
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zawarto jedynie ogdlne wytyczne dotyczace trybu powotania Prokuratury, jej
ram instytucjonalnych i zakresu kompetencji. Jednoczesnie, wszelkie kwe-
stie formalnoprawne (statut, organizacje Prokuratury, zasady proceduralne,
dopuszczalno$é dowodow i zasady sadowej kontroli czynnosci procesowych)
odestano do uregulowania w rozporzgdzeniu Rady. Stwarza to niewatpliwie
szerokie pole do interpretacji art. 86 TFUE przez Rade, co byto zapewne
wyrazem checi zachowania przez panstwa cztonkowskie (bedace ,,panami
traktatow29”) mozliwie najwiekszej kontroli nad ostateczng trescig rozporza-
dzenia. Niestety stato sie takze przyczyng zasadniczych rozbieznosci interpre-
tacyjnych3), ktére pod znakiem zapytania stawiajg efektywne wykorzystanie
wartos$ci dodanej wynikajacej z funkcjonowania przysziej Prokuratury Euro-
pejskiej3L

Model Prokuratury Europejskiej

Jedng z istotnych kwestii budzacych od samego poczatku kontrowersje na
tle interpretacji traktatowych podstaw przysztego funkcjonowania Proku-
ratury Europejskiej - jest model, w jakim powinna ona zosta¢ powotana3
Z brzmienia przepisu art. 86 ust. 1 TFUE wynika, ze Rada moze ustanowi¢
Prokurature ,,w oparciu o Eurojust” (fom Eurojust). Sformutowanie to jest
dos¢ nieprecyzyjne, gdyz nie ma jasnosci, co do interpretacji wymienione-

TFUE wprowadzone zostalty kolejne zmiany bedace wynikiem ustepstw na rzecz panstw
cztonkowskich (procedura hamulca bezpieczeAstwa, mozliwo$¢ podjecia wzmocnionej
wspotpracy).

28 Zob. K. Ligeti, The European Public Prosecutor's Office, [w:] V. Mitsilegas, Research Handbook
on EU CriminalLaw, Elgar Publishing 2016, s. 483.

29 Por. uzasadnienie wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca
2009 r. w sprawie potagczonych wnioskéw o zbadanie zgodnos$ci z niemiecka ustawg zasad-
niczg niektérych przepiséw uchwalonych w zwiazku z ratyfikacja Traktatu z Lizbony (sygn.
2 BVE 2/08, 2 BVE 5/08 i in.), pkt 150, 231, 298 i 334.

D Por. m.in. K. Ligeti, The European Public Prosecutor's Office: Which Model?, [w:] A. Klip,
Substantive CriminalLaw ofthe EU, Antwerpia 2011, s. 51—65; M. Caianiello, The Proposal
for a Regulation on the Establishment ofan European Public Procesutor” Office: Everything
Changes or Nothing Changes?, ,European Journal of Crime, Criminal Law and Justice”,
nr 21/2013, s. 115—125; S. White, Towards a Decentralised European Public Prosecutor's Of-
fice?, ,NewJournal of European Criminal Law”,t. 4, nr 1-2/2013, s. 22—39; M. Kroélikowski,
K. Ujazdowski, Spér o ksztatt Prokuratury Europejskiej, ,,Forum Prawnicze”, nr 4/2013,
s. 25—37; S. Pawelec, Uwagi na temat zakresu kompetencjiprzysztej Prokuratury Europejskiej,
~Palestra”, nr 5-6/2014, s. 25—41.

3l Zob. A. Erbeznik, European Public Prosecutor's Office (EPPO) —too much, too soon, and with-
out legitimacy?, EuCLR —,European Criminal Law Review”, t. 5/2015, nr 2, s. 221.

2 Por. F Ruggieri, Eurojust and the European Prosecutor's Office After the Lisbon Treaty, [w:]
Transnational Inquiries and the Protection of Fundamental Rights in Criminal Proceedings,
red. S. Ruggieri, Springer 2013, s. 215—228.
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go wyrazenia, sugerujacego blizej nieustalone powigzanie Prokuratury Euro-
pejskiej z Eurojustem33 Z pewnoscig jednak, zakres kompetencji Eurojustu
zostat uksztattowany w taki sposob, by wykluczy¢ mozliwo$¢ wykonywania
przez te agencje funkcji czysto prokuratorskich34 ktore traktat wyraZnie za-
strzegt dla Prokuratury Europejskiej3.

W ramach prac przygotowawczych nad wnioskiem, Komisja rozwazata
rézne modele ustanowienia Prokuratury Europejskiej, w tym réwniez w kon-
tekscie jej relacji z Eurojustem3. Analizowano m.in. mozliwos$¢ utworzenia
Prokuratury w ramach Eurojust z wykorzystaniem jego zasobdéw, jako ,,agen-
cji-matki” (parent agency)37. Efektywno$é wdrozenia tej opcji przez Komisje
zostata jednak oceniona relatywnie nisko, w zwigzku z wyraznym konfliktem
interesow pomiedzy zaleznym w catosci od panstw cztonkowskich - Euro-
justem a majgca dziata¢ w ramach jego struktur - niezalezng Prokuraturg
Europejska3s.

Rozwazana byta takze opcja ustanowienia Prokuratury Europejskiej odreb-
nej od Eurojustu, lecz dziatajacej w formule kolegialnej (college-type EPPO),
czyli tozsamej z modelem, w jakim dziata Eurojust. Cztonkowie kolegium
Prokuratury byliby rowniez wskazywani przez poszczegélne panstwa czton-
kowskie, jednak cieszyliby sie silniejszym mandatem i petng niezaleznos$cig3.
W ocenie Komisji, wdrozenie tego modelu Prokuratury miatoby efektywnos$é
Srednig lub wysoka (w zaleznosci od obszaru dokonywanej oceny), jednak
jako kontrargument wskazano powierzanie czynnosci prokuratorskich ciatu
kolegialnemu, w ktérym decyzje zapadatyby w gtosowaniu wiekszoscig gto-
sOw, podczas gdy urzad prokuratorski wymaga sprawnego i przejrzystego pro-
cesu decyzyjnego40.

Ostatecznie, w opublikowanym projekcie rozporzadzenia Rady, Komisja opo-
wiedziata sie za powotaniem Prokuratury Europejskiej o strukturze zintegrowanej

B  Zob. G. Stronikowska, Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca rozporzadzenia Rady w spra-
wie utworzenia Prokuratury Europejskiej (czescl), ,,Prokuratura i Prawo”, nr 6/2014, s. 57.

3 Zob. przepis art. 85 ust. 2 TFUE.

$H Zob. F. Ruggieri, The Future o fthe European Public Prosecutor's Office in the Framework ofAr-

ticles 85 and 86 TFEU: A Comparison Between the Italian, German, and English Versions, [w:]

Criminal Proceedings, Languages and the European Union —Linguistic and Legal Issues, red.

F. Ruggeri, Springer 2014, s. 119.

Commission StaffWorking Document. ImpactAssessmentAccompanying the Proposalfor a Coun-

cilRegulation on the establishment o fthe European Public Prosecutor's Office —SW D (2013)275,

pkt 6.9.1.

Ibidem, pkt 6.5.

Ibidem, pkt 7.4.1.

Ibidem, pkt 6.6.

Ibidem, pkt 7.5.1.

8

5 889
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na poziomie centralnym i zdecentralizowanej4l na poziomie krajowym, utrzy-
mujacej szczegolne stosunki z Eurojustem, oparte na Scistej wspdtpracy oraz wza-
jemnych powiazaniach operacyjnych, administracyjnych i zarzagdczych42 Model
ten zaktadat utworzenie na poziomie unijnym organu centralnego, jakim bytby
Prokurator Europejski (wraz z zastepcami) oraz powotanie w kazdym z panstw
cztonkowskich delegowanych prokuratoréw europejskich prowadzacych poste-
powania karne pod kierownictwem i nadzorem Prokuratora Europejskiego43
Korzys$ci wynikajace z wdrozenia tej opcji zostaty ocenione przez Komisje najwy-
zej sposrod wszystkich rozwazanych mozliwosci. Wskazano jednak na istniejgce
wsérdd panstw cztonkowskich zastrzezenia odnos$nie wykonywania na ich teryto-
rium (jurysdykcji) wtadzy prokuratorskiej przez niezaleznych od nich delegowa-
nych prokuratoréw europejskich44.

Przedstawienie wniosku Komisji nie zamkneto jednak dyskusji na temat
ostatecznego modelu funkcjonowania Prokuratury Europejskiej. Kwestia ta
byta nadal mocno kontrowersyjna z punktu widzenia parnstw cztonkowskich,
ktére - korzystajgc z uprawnien przystugujacych Radzie, jako gtéwnemu legisla-
torowi - zdecydowaty o odejsciu od, lansowanego przez Komisje, wertykalnego
modelu Prokuratury Europejskiej na rzecz kolegialnego sposobu zarzadzania
Prokuraturg na poziomie unijnym45. Na obecnym etapie procesu legislacyjne-
go, kierowniczg role w dziatalnosci Prokuratury Europejskiej odgrywato bedzie
jej kolegium - tworzone przez Europejskiego Prokuratora Generalnego, jego
zastepcOw i prokuratorow europejskich (w liczbie odpowiadajacej delegowa-
nym prokuratorom europejskim, dziatajgcym w panstwach cztonkowskich)
oraz state izby46. W omawianym kontekscie na uwage zastuguje takze odejscie
przez Rade od - kluczowej we wniosku Komisji - koncepcji terytorialnosci eu-
ropejskiej, zaktadajacej, ze ,,do celéw dochodzen i postepowan karnych prowa-
dzonych przez Prokurature Europejska terytorium panstw cztonkowskich Unii

4 Analiza struktury Prokuratury Europejskiej oraz sposobu zarzadzania prowadzonymi przez
nig postepowaniami podwaza teze o zdecentralizowanym charakterze Prokuratury Europej-
skiej. Majac na uwadze projektowane przepisy nalezatoby raczej méwic¢ o Prokuraturze Euro-
pejskiej, jako instytucji zdekoncentrowanej, gdyz rozporzadzenie zaktada petne hierarchiczne
podporzadkowanie prokuratoréw europejskich delegowanych w panstwach cztonkowskich.
Podobnie, por. M. Zreda, Opinia w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady w spra-
wie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”,
nr 3/2013, s. 109.

Zob. art. 57 wniosku Komisji.

Zob. art. 6 wniosku Komisji.

Commission StaffWorkingDocument. ImpactAssessment..  op. cit.,pkt 7.6.1.

Protok6t z 3298. posiedzenia Rady Unii Europejskiej(Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy
Wewnetrzne), ktére odbyto sie w Brukseli w dniach 3 i4 marca 2014 r. (dokument 7467/14
ADD1), s. 7, pkt 12.

%6 Zob. przepisy art. 7 —art. 12 projektu Rady.

& R &D
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uznaje sie za jednolitg przestrzeri prawng”47. Rada zdecydowata o wykres$leniu
tego przepisu i zamiast ustalono, ze ,,Prokuratura jest niepodzielnym unijnym
organem o zdecentralizowanej strukturze, dziatajgcym jako jedna Prokuratu-
ra”48 W ten sposéb Rada data jasny komunikat, ze w Unii Europejskiej nadal
funkcjonuja odmienne porzadki prawne panstw cztonkowskich, a czynnosci
Prokuratury Europejskiej muszg te okoliczno$¢ uwzgledniac. Intencja ta wydaje
sie szczegdlnie czytelna, bioragc pod uwage, ze w projekcie Rady ograniczono
kompetencje prowadzenia spraw przez delegowanych prokuratoréw europej-
skich wytacznie do obszaru panstw cztonkowskich, w ktorych zostali powotani.
W efekcie, w przypadku spraw transgranicznych czynno$ci w innym parstwie
cztonkowskim podejmowat bedzie ,asystujacy” delegowany prokurator euro-
pejski (assisting European Delegated Prosecutor)49.

Wiasciwosé rzeczowa Prokuratury Europejskiej

Przepis art. 86 TFUE wskazuje 0g6lng kompetencje Prokuratury Euro-
pejskiej w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko interesom finansowym
Unii%0. Stanowi jednocze$nie, ze kognicja Prokuratury moze zosta¢ posze-
rzona o zwalczanie powaznej przestepczo$ci o wymiarze transgranicznym,
w drodze jednomys$inej decyzji Rady Europejskiej zmieniajgcej odpowiednio
przepisy art. 86 ust. 1i2 TFUESL Ten wyrazny podziat i rozréznienie zakre-
sow kompetencji Prokuratury jest wynikiem negocjacji pomiedzy panstwami
cztonkowskimi prowadzonych jeszcze prac nad Traktatem Konstytucyjnym.
Cze$¢ z nich optowata wlwczas za przyznaniem Prokuraturze szerokich kom-
petencji wykraczajgcych poza ochrone interesow finansowych UE, z kolei
pozostate panstwa —badz nie dostrzegaty w ogdle koniecznos$ci ustanawiania
Prokuratury Europejskiej, badZ tez godzity sie na jej powotanie wylacznie
w celu Scigania przestepstw na szkode intereséw finansowych Uniix

Obecnie, przedmiotem zasadniczych kontrowersji jest interpretacja
traktatowej podstawy prawnej zdefiniowania przestepstw wchodzacych

47 Zob. przepis 25 ust. 1 wniosku Komisji.

48 Zob. przepis art. 7 ust. 1 projektu Rady.

/9 Zob. art. 26 projektu Rady. Wniosek Komisji dopuszczat prowadzenie postepowania kar-
nego przez delegowanych prokuratoréw europejskich pochodzacych z innych panstw czton-
kowskich (art. 18 wniosku Komisji).

% Zob. art. 86 ust. 1 TFUE.

51 Zob. art. 86 ust. 4 TFUE. Jest to przepis upowazniajacy Rade Europejska do podjecia decyzji
o charakterze konstytucyjnym, stanowi on jednoczes$nie lex specialis w stosunku do przepisu
art. 48 ust. 6 akapit drugi TUE, w ktérym jest mowa o tzw. uproszczonej procedurze zmiany
traktatow.

5 Zob. dokument Konwentu Europejskiego —Final report ofWorking Group X ,Freedom, Secu-
rity andJustice” (CONV 426/02), Bruksela, 2 grudnia 2002 r., s. 20.
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w zakres wiasciwos$ci rzeczowej Prokuratury. Zgodnie z przepisem art.
86 ust. 2 TFUE, ,Prokuratura Europejska jest wiasciwa do spraw (...)
przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii, okreSlonych w roz-
porzadzeniu przewidzianym w ust. 1.” Poglady doktryny nie sa zgodne
w kwestii, czy przepis ten powinien stanowi¢ podstawe normatywnego
okres$lenia znamion czyn6w stanowigcych przedmiot postepowan Proku-
ratury Europejskiej. Cze$¢ z nich wskazuje, ze przepis art. 86 TFUE moze
stanowi¢ samodzielng podstawe kompleksowych ram prawnych (real
system of provisions) w zakresie zwalczania przestepstw przeciwko intere-
som finansowym Unii53 w tym zdefiniowania przestepstw wchodzgcych
w zakres wiasciwosci rzeczowej Prokuratury. Co nalezy jednak podkreslié,
ustanowienie przepisow prawnokarnych w tym trybie (tj. ograniczony
udziat Parlamentu Europejskiego w specjalnej procedurze ustawodawczej,
rozporzadzenie Rady skuteczne bezposrednio bez implementacji przez
parlamenty narodowe) budzi powazne zastrzezenia odnosnie zbyt ograni-
czonej legitymacji demokratycznej takich przepiséw54 (nullum crimen sine
lege parlamentaria®). Znacznie czesciej prezentowany jest zatem poglad,
ze przepis art. 86 ust. 2 TFUE okres$la jedynie zakres kognicji urzedu Pro-
kuratury Europejskiej%Bpozostawiajgc stypizowanie czynéw zabronionych
godzacych w interesy finansowe Unii i sankcji do uregulowania w innym
trybie. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej zawiera dwa przepisy przewidujagce mozliwo$¢ harmo-
nizacji - w drodze dyrektyw - prawa karnego w zakresie definicji prze-
stepstw i kar, tj. art. 83 ust. 1 TFUE (zwalczanie powaznej przestepczosci
0 wymiarze transgranicznym), oraz art. 83 ust. 2 TFUE - zapewnienie
efektywnos$ci polityki Unii w dziedzinie, ktéra byla juz przedmiotem
Srodkow harmonizujgcychbr. Jako adekwatng podstawe prawng w zakresie
harmonizacji definicji przestepstw i kar w dziedzinie zwalczania naduzy¢
finansowych wskazuje sie ponadto przepis art. 325 ust. 4 TFUE prze-

5 Por. R. Sicurella, Setting up a European Criminal Policy for the Protection ofEU Financial
Interests: Guidelinesfor a Coherent Definition ofthe Material Scope of the European Public
Prosecutor's Office, [w:] Toward a Prosecutorfor the European Union. A Comparative Analysis,
tom I, red. K. Ligeti, s. 893-894.

% Zob. R. Sicurella, EU competence in criminal matters, [w:] V. Mitsilegas, Research Handbook
on EU CriminalLaw, Elgar Publishing 2016, s. 68.

% Por. A. Sakowicz, Suwerenno$¢panstwa a iuspuniendi, [w:] A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem
wprawie karnym w ujeciupaneuropejskim, Biatystok 2011, s. 134 i nast.

% Zob. P Hofmanski, Ochrona intereséwfinansowych Unii Europejskiej w kontekscie idei utwo-
rzenia urzedu Prokuratury Europejskiej, [w:] Ochrona intereséwfinansowych aprzemiany insty-
tucjonalne Unii Europejskiej, red. C. Nowak, Warszawa 2009, s. 19-20.

57 Por. M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacjiprawa kar-
nego materialnego, Scholar 2011, s. 100 i nast.
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widujacy mozliwo$¢ przyjmowania przez Parlament Europejski i Rade
»hiezbednych srodkéw” w dziedzinach zapobiegania i zwalczania naduzy¢
naruszajacych interesy finansowe Uniiss.

Podstawowe kontrowersje dotyczace wyboru wihasciwej podstawy praw-
nej okre$lenia wasciwosci rzeczowej Prokuratury Europejskiej wynikaja
z faktu, ze —w zwigzku z niejednoznacznym brzmieniem art. 86 TFUE -
nie mozna kategorycznie stwierdzi¢, ze przepis ten sam w sobie nie stanowi
adekwatnej podstawy prawnej do harmonizacji definicji i kar za przestep-
stwa Scigane przez Prokurature Europejskgs9, gdy stanowi on jednoczes$nie
podstawe przysztych przepisow formalnoprawnych regulujacych dziatal-
nos¢ Prokuratury, zasady dopuszczalnosci dowodow oraz sagdowej kontroli
jej czynnosci6d. Co wiecej, wybor pomiedzy - defacto dwoma pozostatymi
podstawami prawnymi (tj. art. 83 ust. 2 TFUE oraz art. 325 TFUE) wcale
nie jest oczywisty. Po pierwsze, istotny jest kontekst systemowy omawia-
nych przepiséw. Nalezy zauwazy¢, ze przepis art. 83 ust. 2 TFUE znajduje
sie w tym samym rozdziale traktatu6l co art. 86 TFUE - przewidujacy po-
wotanie Prokuratury Europejskiej. Zatem stanowi on, jak wskazuje sie w li-
teraturze, norme szczeg6lng w stosunku do art. 86 TFUE i- w przypadku
ustanowienia Prokuratury Europejskiej - to wiasnie art. 83 ust. 2 TFUE -
powinien postuzyé za podstawe prawng przyjecia dyrektywy harmonizujacej
definicje przestepstw pozostajgcych w jurysdykcji Prokuratury62 Rownie
czesto, prezentowany jest takze poglad, ze wiasciwg i adekwatna podstawa
prawng okreslenia oraz ujednolicenia normatywnego ksztattu typow prze-
stepstw, wchodzacych w zakres wasciwosci ratione materiae Prokuratury
Europejskiej, jest przepis art. 325 ust. 4 TFUE® upowazniajgcy Parlament
Europejski i Rade do przyjmowania ,niezbednych $rodkéw” w dziedzinie
zwalczania naduzy¢ na szkode interesow finansowych UE. Przyjmuje sig,
cho¢ relatywnie rzadko, ze $rodki harmonizujgce przyjmowane na tej pod-
stawie prawnej mogtyby mieé takze forme skutecznych bezpos$rednio roz-
porzadzen64 (aktualne pozostajg tu jednak zastrzezenia, co do niezbednej

B Zob. L. Foffani, The Protection o fE U Financial Interests: The Tip ofthe Iceberg ofthe Europe-
anization ofthe Criminal System, [w:] Transnational Inquiries..., op. cit., s. 209.

P Zob. J. Vervaele, The material scope o f competence ofthe European Public Prosecutors Office:
A harmonised nationalpatchwork?, [w:] J. Vervaele, European CriminalJustice In The Post-Lis-
bon Area O fFreedom, Security AndJustice, Universita degli Studi di Trento 2014, s. 265.

6 Por. przepis art. 86 ust. 3 TFUE.

Tytut V, rozdziat 4 TFUE - Wspotpraca wymiaréw sprawiedliwo$ci w sprawach karnych.

6 Zob. Traktat ofunkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red. nauk. D. Miasik, N. P6t-
torak, A. Wrébel, Seria Duze Komentarze LEX, Wolters Kluwer SA 2012 r., t. I, komentarz
do art. 83 TFUE, pkt 83.4.

6 Ibidem, komentarz do art. 86 TFUE, pkt 86.4.

6 Zob. M. Wasek-Wiaderek, Unijne i krajoweprawo karnepo Traktacie lizboAskim —zaryspro-
blematyki, ,Palestra”, 1-2/2011, s. 15. Przeciwnie, por. P. Hofmanski, Ochrona interesow
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legitymacji demokratycznej). W doktrynie wskazuje sie na Scisty zwigzek
istniejgcy pomiedzy przepisem art. 325 TFUE (zwalczanie naduzy¢ finan-
sowych) oraz art. 86 TFUE (Prokuratura Europejska), wynikajacy nie tylko
zwyktadni jezykowej obu przepisow, ale takze celowo$ciowej i historycznej.
Zbiezno$¢ sformutowan uzytych w obu tych przepisach (,naduzycia i inne
nielegalne dziatania naruszajgce interesy finansowe Unii”6) nie jest przy-
padkowa i przez to przepis art. 325 TFUE stanowi lex specialis w stosunku
do art. 83 ust. 2 TFUE —Ilecz jedynie w waskim zakresie przestepczosci
godzacej w interesy finansowe Unii Europejskiej66. Istotnym argumentem
jest takze brzmienie przepisu art. 325 ust. 1 TFUE, ktdry stanowi norme
nakazujaca, zgodnie z kt6rg ,,Unia i panstwa cztonkowskie zwalczajg nad-
uzycia finansowe i wszelkie inne dziatania nielegalne naruszajgce interesy
finansowe Unii za pomocg $rodkéw podejmowanych zgodnie z niniejszym
artykutem [tj. 325 TFUE] (...)"67. Z przepisu art. 325 ust. 4 TFUE wynika
ponadto, ze ,,Parlament Europejski i Rada (...) uchwalajg [a nie, jak w przy-
padku art. 83 ust. 2 TFUE —,moga ustanowi¢” —przyp. MT] niezbedne
$rodki w dziedzinach zapobiegania naduzyciom finansowym naruszajacym
interesy finansowe Unii i zwalczania tych naduzy¢ w celu zapewnienia sku-
tecznej i rownowaznej ochrony w parstwach cztonkowskich (...)”. Z ko-
lei w kontekscie wyktadni historycznej, podkreslenia wymaga fakt, ze wraz
z wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony aktualnos$¢ stracity kontrowersje, co
do braku mozliwosci przyjmowania przez Unige przepisdw prawnokarnych
na podstawie art. 325 TFUE (tj. dawnego art. 280 TWE). Obecnie, kom-
petencja Unii Europejskiej w tym zakresie nie powinna budzi¢ watpliwo-
§ci6d, tym bardziej ze wytacznie $rodki przyjmowane na podstawie art. 325
ust. 4 TFUE mogga zapewni¢ ,,skuteczng i rbwnowazng ochrone” we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich Unii, takze nieuczestniczacych w przyjmo-

finansowych..., op. cit., s. 20.

& Nb. w przepisie art. 86 TFUE mowa jest o zwalczaniu ,,przestepstw przeciwko interesom
finansowym Unii”, podczas gdy art. 325 TFUE postuguje sie terminologig o znacznie szer-
szym zakresie pojeciowym —,naduzy¢ finansowych i wszelkich innych dziatan nielegalnych
naruszajacych interesy finansowe Unii”, ktéra obejmuje takze przestepstwa $cigane przez Pro-
kurature Europejska.

6 Zob. J. Vervaele, The materialscope ofcompetence., op. cit., s. 267—268.

67 Nb. obowiazek ten zostat powt6rzony w $lad za brzmieniem przepisu art. 310 ust. 6 TFUE,
zgodnie z ktérym ,,Unia i panstwa cztonkowskie, zgodnie z postanowieniami art. 325, zwal-
czajg naduzycia finansowe i wszelkie inne nielegalne dziatania naruszajgce interesy finansowe
Unii”.

8B Na mocy Traktatu z Lizbony, z dawnego art. 280 ust. 4 TWE wykreélono zastrzezenie, ze
$rodki uchwalane przez Rade w dziedzinach zapobiegania i zwalczania naduzy¢ na szkode
intereséw budzetowych Wspélnoty ,nie dotycza ani stosowania krajowego prawa karnego,
ani krajowej administracji wymiaru sprawiedliwosci”.

@ Zob. Traktat ofunkcjonowaniu..., op. cit., komentarz do art. 325 TFUE, pkt 325.8.
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waniu $srodké6w w ramach obszaru PWBIiS70. W przypadku dyrektyw sta-
nowionych na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE istnieje bowiem mozliwo$é
zastosowania hamulca bezpieczenstwa7l oraz traktatowego opt-out Danii
i Wielkiej Brytanii, zatem stosowanie tego trybu stanowienia przepiséw
minimalnych prowadzitoby do zjawiska zrdznicowanego poziomu ochrony
interesow finansowych Unii na jej terytorium (geometrie variable7?).
Powyzszych kontrowersji nie rozwigzato przyjecie przez Komisje pro-
jektu dyrektywy w sprawie zwalczania naduzy¢ na szkode intereso6w finan-
sowych Unii za posSrednictwem prawa karnego73 w oparciu o art. 325 ust.
4 TFUE. W uzasadnieniu wniosku Komisja podkre$lita priorytetowy cha-
rakter tego przepisu w dziedzinie ochrony finanséw publicznych Unii74,
cho¢ - o co mozna mie¢ pewne zastrzezenia - koncentrujac sie na walorach
legislacyjnych przepisu art. 325 TFUE pominigto zupetnie analize innych
mozliwosci (podstaw prawnych) przewidzianych w traktacie. W konse-
kwencji, podczas posiedzenia Rady - wiekszo$¢ sceptyczne nastawionych
panstw cztonkowskich zgtosito obiekcje do decyzji Komisji7s. W opinii
Stuzby Prawnej Rady76 wniosek Komisji zostat sformutowany niewtasci-
wie, gdyz winien by¢ oparty na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE. Wskazano
m.in. na rdznice zakresdw pojeciowych ,przestepstw’ przeciwko interesom
finansowym Unii (art. 86 TFUE) oraz ,,naduzy¢” popetnianych na ich szko-
de (art. 325 TFUE). Zarzucono ponadto Komisji prébe obejscia ,,mecha-
nizmu ochronnego ustanowionego Traktatem77’ poprzez zaproponowanie
przyjecia dyrektywy, do ktorej nie miatby zastosowania hamulec bezpie-
czenstwa. Majac to na uwadze, w ocenie Stuzby Prawnej Rady uzasadnione
jest skorzystanie - inaczej, niz uczynita to Komisja - z przepisu odnoszace-
go sie do dyrektyw ustanawiajgcych normy minimalne w zakresie definicji

70 Zob. protokdt (nr 21) do TFUE w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii
w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczeAstwa i sprawiedliwo$ci oraz protoko6t (nr
22) w sprawie stanowiska Danii.

7L Przepis art. 83 ust. 3 TFUE przewiduje mozliwo$¢ przekazania projektu dyrektywy harmoni-
zujacej Radzie Europejskiej (akapit pierwszy) oraz ustanowienia - w razie braku porozumie-
nia - wzmocnionej wspotpracy przez co najmniej 9 pafnstw cztonkowskich (akapit drugi).

72 Commission Staff Working Paper Impact Assessment (Part I) Accompanying the document
—Proposalfor a Directive ofthe European Parliament and ofthe Council on the protection
ofthefinancial interests ofthe European Union by criminal law, Bruksela, 11 lipca 2012 r.,
SWD(2012)195, s. 26.

73 Dyrektywa PIF - dokument COM (2012)363.

74 Ibidem,s. 6-7.

B Zob. Eucrim - The European Criminal Law Associations'Forum, Max Planck Society for the
Advancement of Science, nr 1/2013, s. 6.

7 Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady - dokument 15309/12 LIMITE, Bruksela, 22 pazdzierni-
ka 2012 r.

77 lbidem, s. 6-7.
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przestepstw i kar, na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE. W podobnym tonie,
choé¢ mniej kategorycznie, wypowiedziata sie Komisja Prawna (JURI) Par-
lamentu Europejskiego w opinii przestanej7 Komisji Kontroli Budzetowej
(CONT), zajmujgcej sie rozpatrywaniem projektu dyrektywy PIF. Opinia
komisji JURI w zasadzie powtarza wiekszo$¢ argumentacji przytoczonej
w opinii Stuzby Prawnej Rady, w konkluzjach za$ potwierdza, ze adekwatng
podstawg prawng dyrektywy PIF powinien by¢ przepis art. 83 ust. 2 TFUE.
Co ciekawe, komisja JURI zwraca réwniez uwage, ze zakres opiniowanej
dyrektywy PIF moze wykraczaé poza zakres przedmiotowy dyrektyw przyj-
mowanych na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE, tj. poza wytacznie ustano-
wienie norm minimalnych, na co nalezy zwréci¢ uwage w trakcie dalszych
prac legislacyjnych7o.

W efekcie pierwszego czytania projektu dyrektywy PIF w Parlamencie
Europejskim, w przyjetej rezolucji zaproponowano zmiane przepisu stano-
wigcego podstawe prawng uchwalenia dyrektywy - na art. 83 ust. 2 TFUE&.
Stanowisko to kategorycznie odrzucita Komisja, ktéra w opinii przekazanej
Parlamentowi i Radzie8 podkres$lita, ze - w toku dalszych prac legislacyj-
nych oraz negocjacji miedzyinstytucjonalnych - bedzie bronita stanowiska
w zakresie wyboru art. 325 ust. 4 TFUE, jako wiasciwej podstawy praw-
nej dla dyrektywy PIF okreslajacej wiasciwosé rzeczowa przysztej Proku-
ratury Europejskiej. W tym kontekscie wydaje sie jednak, ze Komisja jest
na przegranej pozycji, gdyz to Parlament i Rada zadecydujg o ostatecznym
ksztatcie dyrektywy, a opinie prawne obu tych instytucji pokazuja, ze w pro-
cesie legislacyjnym gore wziety wzgledy polityczne. W toku prowadzonych
negocjacji nad dyrektywag PIF, Komisja Europejska otrzymata jednak wy-
razne ,wsparcie” ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry w wyroku
z 6 wrzesnia 2015 r. w sprawie Taricco® szczeg6lny akcent potozyt na - wy-
nikajacy z art. 325 TFUE - obowigzek skutecznej ochrony intereséw finan-
sowych Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich, skutkujacy m.in.

B Opinia w sprawie podstawy prawnej wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady w sprawie zwalczania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii za
posrednictwem prawa karnego COM (2012)0363, dokument PE 500.747v02-00, Bruksela,
29 listopada 2012 r.

D Ibidem,s. 5.

8 Zob. Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 16 kwietnia 2014 r. w spra-
wie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zwal-
czania naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii za pos$rednictwem prawa karnego
(COM(2012)0363 - C7-0192/2012 - 2012/0193(C0OD)), P7_TA(2014)0427.

8l Zob. Commission response to text adopted in plenary, dokument SP(2014)471, Bruksela,
9 lipca 2014 .

& Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (Wielka Izba) w sprawie C-105/14.
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mozliwoscig pominiecia przez sad meriti obowigzujacych przepiséw prawa
krajowego, ktére mogtyby uniemozliwi¢ skuteczne Sciganie przestepstw PIF
- ,,bez wnoszenia o wczesniejsze uchylenie tych przepisow - lub oczekiwania
na nie - w drodze ustawodawczej lub w innym przewidzianym przez konsty-
tucje postepowaniu”8 Co wiecej, Trybunat wprost stwierdzit, ze ,przepisy
prawa pierwotnego Unii [art. 325 ust. 1i 2 TFUE] nakfadajg na panstwa
cztonkowskie obowiazek osiggniecia szczeg6towego rezultatu, ktory nie jest
zwigzany z zadnym warunkiem dotyczacym stosowania ustanowionej przez
nie zasady”8. Mozna zatem przyjac€, ze Trybunat Sprawiedliwos$ci sceptycznie
ocenit mozliwo$¢ zréznicowanego poziomu wykonania obowigzku cigzace-
go na wszystkich parnstw cztonkowskich w dziedzinie zwalczania naduzy¢ na
szkode budzetu Unii - do czego niewatpliwie by doszto w razie zastosowa-
nia przez niektére z panstw klauzuli hamulca bezpieczeAstwa i wzmocnio-
nej wspotpracy z art. 82 ust. 3 TFUE. W tym kontek$cie, majac na uwadze
istniejgce rozbieznosSci interpretacyjne, co do adekwatnej podstawy prawnej,
dyrektywy PIF - wielce prawdopodobne wydaje sig, ze po uchwaleniu jej
przez Parlament i Rade, Komisja wystapi do Trybunatu Sprawiedliwosci
z wnioskiem w zakresie kontroli legalnosci tego aktu, ktdry ostatecznie roz-
strzygnie o zasadno$ci argumentéw prawnych podnoszonych przez wszystkie
trzy instytucje.

Kognicja Prokuratury Europejskiej w przedmiocie przestepstw
powigzanych

Kolejng kwestig budzaca kontrowersje na tle interpretacji przepisu art. 86
TFUE jest propozycja okreSlenia w projekcie rozporzadzenia tzw. kompe-
tencji pomocniczych Prokuratury Europejskiej w przedmiocie przestepstw
powigzanych8. Zgodnie z nig, poza kognicja w sprawie przestepstw na szko-
de intereséw finansowych UE, Prokuratura bedzie takze wtasciwa w zakresie
§cigania innych - nierozerwalnie z nimi zwigzanych - przestepstw opartych
na tych samych faktach, gdy spetnione zostang tgcznie dwie przestanki: (a)
przestepstwo przeciwko interesom finansowym bedzie dominujace, oraz (b)
»,wspoOlne dochodzenie i Sciganie tych przestepstw [bedzie lezato - przyp.
MT] w interesie wiasciwego wymierzania sprawiedliwosci®”. Intencja tego
przepisu wydaje sie jasna, gdyz ma on na celu wykluczenie sytuacji, w ktérych
prowadzone bylyby réwnolegte postepowania karne przez Prokurature Euro-

Ibidem, pkt 49.
Ibidem, pkt 51.
Zob. art. 13 wniosku Komisji.
Art. 13 ust. 1 wniosku Komisji.
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pejska i organy krajowe, co mogtoby ograniczyé skutecznos¢ dziatan w zakre-
sie zwalczania naduzy¢ finansowych na szkode UES7. Co wiecej, jednoczesne
(konkurencyjne) prowadzenie postepowan dotyczgcych tego samego prze-
stepstwa mogtoby prowadzi¢ do naruszenia zasady ne bis in idem, zgodnie
z ktorg nikt nie moze by¢ sagdzony dwukrotnie za to samo przestepstwo&
W konsekwencji, Prokuratura Europejska bytaby defacto pozbawiona w wie-
lu przypadkach mozliwosci prowadzenia postepowan w sprawach przestepstw
przeciwko interesom finansowym UE jedynie dlatego, ze towarzyszyty im
przestepstwa powigzane lub poboczne (jak np. fatszowanie dokumentéw, by
wytudzié $rodki finansowe z budzetu unijnego), ktore byty juz przedmiotem
oddzielnych postepowan organéw krajowych iw ktérych przypadku wydany
zostat prawomocny wyrok.

Propozycja Komisji, w ksztatcie przedstawionym we wniosku, budzi jednak
istotne zastrzezenia konstytucyjne. Zgodnie z traktatem, wtasciwos¢ rzeczowa
Prokuratury Europejskiej jest ograniczona do zwalczania przestepstw przeciw-
ko interesom finansowym Unii8. Istnieje jednoczes$nie mozliwos¢ rozszerze-
nia jej ratione materiae, na inne typy przestepstw zwigzanych ze ,,zwalczaniem
powaznej przestepczosci 0 wymiarze transgranicznym”, co moze nastgpi¢ na
mocy decyzji Rady Europejskiej stanowigcej —w trybie art. 86 ust. 4 TFUE
—jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego i po konsul-
tacji z Komisjag. W tym kontekscie, nalezy uznaé, ze ewentualne okres$lenie
w rozporzadzeniu wiasciwosci rzeczowej Prokuratury Europejskiej obejmuja-
cej ,,przestepstwa nierozerwalnie zwiazane” i ,,oparte na identycznych faktach”,
ktorych Sciganie miatoby uzasadnia¢ wytacznie (nieprecyzyjne i pozbawione
skutku normatywnego) kryterium ,wasciwego wymierzenia sprawiedliwosci”
lub ,,skutecznosci proceduralnej”® —wykracza poza zakres przedmiotowy art.
86 ust. 2 TFUE. Tym samym, ustalenie przez Rade kompetencji Prokuratury
Europejskiej ponad wyznaczong granice prowadzitoby do naruszenia zasady
przyznania (art. 5 ust. 2 TUE) oraz réwnowagi instytucjonalnej, o ktérej mowa
w art. 13 ust. 2 TUE. Wydaje sie rowniez, ze zastosowanie we wniosku Komisji
niejasnych kryteriow odnosnie kwalifikowania przez Prokurature Europejska
przestepstw powigzanych, stwarzatoby mozliwo$é jej uznaniowego dziatania,
a przez to prowadzito do naruszenia zasady legalnosci oraz proporcjonalnosci
kar do czynéw zabronionych pod grozba kary, o ktdrych mowa w art. 49 Karty
praw podstawowych. Oczywiscie, konieczno$¢ zapewnienia skutecznosci dzia-

87 Zob. komunikat Komisji w sprawie przegladu wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady
w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej w zakresie zasady pomocniczos$ci zgodnie
z protokotem nr 2 —COM (2013)851, Bruksela 27 listopada 2013 r., s. 14, pkt 2.6.2.

8 Zob. przepis art. 50 Karty praw podstawowych.

Art. 86 ust. 1 TFUE.

D Zob. motyw 22 wniosku Komisji.

8
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tan Prokuratury Europejskiej wymaga, by miata ona mozliwo$¢ prowadzenia
dochodzen w sprawach przestepstw nierozerwalnie powigzanych z przestep-
stwami przeciwko interesom finansowym UE. W zwigzku z tym, wydaje sie,
ze - w kontek$cie brzmienia art. 86 ust. 2 TFUE - mozliwe bytoby wskazanie
takich przestepstw w rozporzadzeniu Rady (tj. poza dyrektywa PIF dotycza-
cg przestepstw stricte przeciwko interesom finansowym Unii). Wymagatoby
jednak precyzyjnego okre$lenia kryteriow ich kwalifikowania oraz obiektyw-
nego uzasadnienia9l, przez co stracitby na aktualnosci zarzut ewentualnego
obejscia trybu rozszerzenia kompetencji Prokuratury Europejskiej z art. 86
ust. 4 TFUER

Kwestia przestepstw powigzanych byta przedmiotem analizy Stuzby Praw-
nej Rady, jednak dokument ten jest jedynie czeSciowo dostepny opinii pu-
blicznej®B i nie sa zatem doktadnie znane poczynione w niej wywody i kon-
kluzje dotyczace wniosku Komisji. Nalezy jednak przyja¢, ze ocena ta byta
stosunkowo krytyczna, gdyz w toku kolejnych prac legislacyjnych, kwestia
wiasciwosci Prokuratury Europejskiej w sprawie przestepstw powigzanych
zostata uregulowana zupetnie odmiennie, niz zaproponowata to Komisja. Na
obecnym etapie prac legislacyjnych, w projekcie Rady przewidziana zostata
generalna witasciwo$¢é Prokuratury Europejskiej (poza tzw. przestepstwami
PIF) takze w sprawach ,kazdego innego przestepstwa nierozerwalnie zwigza-
nego” z przestepstwem przeciwko interesom finansowym UEH- z zastrzeze-
niem, ze Prokuratura odstepuje od wykonywania wtasciwosci w tym zakre-
sie na rzecz organdw krajowych, jezeli: (a) warto$¢ szkody jest mniejsza, niz
10 000 EUR oraz jesli (b) prawo krajowe przewiduje kare surowszg lub rowng
za przestepstwo powigzane, niz za przestepstwo przeciwko interesom finan-
sowym UE, lub (c) istniejg podstawy, by przypuszczaé, ze w wyniku popet-
nienia tych przestepstw wyrzadzona zostata réwna lub wieksza szkoda inne-
mu pokrzywdzonemu. Rozwigzanie to, stosujac bardziej precyzyjne kryteria,
wychodzi naprzeciw zastrzezeniom, co do propozycji przedstawionej przez
Komisje. Na uznanie zastuguje takze przyjecie przez Rade koncepcji dziele-

9 Zob. K.M. Lohse, The European Public Prosecutor: Issues o f Conferral, Subsidiarity and Propor-
tionality, [w:] The European Public Prosecutord O ffice., op. cit., s. 175.

@ Zob. V. Alexandrova, Presentation ofthe Commissions Proposal on the Establishment o f the
European Public Prosecutord Office, [w:] The European Public Prosecutors Office An Extend-
ed Arm or a Two-Headed Dragon?, red. L. Erkelens, A. Meij, M. Pawlik, Springer 2015,
s. 18. Poglad odmienny, por. M. Coninsx, The European Commisions Legislative Proposal: An
Overview oflts Main Characteristics, [w:] The European Public Prosecutord O ffice., op. cit.,
s. 34.

B Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady w kwestii whasciwosci Prokuratury Europejskiej w przed-
miocie przestepstw powigzanych —dokument 8904/15 LIMITE, Bruksela, 13 maja 2015 r.

9 Zob. art. 17 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 3 projektu Rady.
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nia kompetencji w zakresie dochodzenia i $cigania pomiedzy Unie a panstwa
cztonkowskie, gdyz wczesniej byta to wylgczna domena Prokuratury Euro-
pejskiej. Pewne uwagi wzbudza¢ moze ustanowienie progu zaistniatej szkody,
ponizej ktérego Prokuratura jest zobowigzana odstapi¢ od wykonywania swej
wiasciwosci. Nalezy zaznaczyé, ze w projekcie dyrektywy PIF przewidziano
mozliwos$¢ zastosowania wobec sprawcy innych srodkdw, niz sankcje karne,
gdy czyn wyrzadzit szkode w wysokosci do 10 000 EUR%. Zatem w konse-
kwencji zbieznosSci tych przepiséw, pewne czyny mogtyby pozostaé bezkar-
ne%, co niweczytoby zasadniczy cel ustanowienia Prokuratury Europejskiej,
majacej wypetni¢ luke w systemie europejskiego wymiaru sprawiedliwosci,
stworzong w wyniku zaniechan panstw cztonkowskich w obszarze $cigania
przestepstw na szkode intereséw finansowych UE97.

Sadowa kontrola czynnosci Prokuratury Europejskiej

W Sréd licznych dyskusyjnych aspektéw zwigzanych z ksztattem przysziej Pro-
kuratury Europejskiej istotne kontrowersje natury konstytucyjnej wzbudza
propozycja ograniczenia kognicji Trybunatu Sprawiedliwo$ci w zakresie sado-
wej kontroli podejmowanych przez nig czynnosci procesowych. O$ tego spo-
ru opiera sie na kwestionowanym przepisie art. 36 wniosku Komisji, ktéry
przewiduje stworzenie fikcji prawnej zaktadajacej, ze Prokuratura Europejska
(bedaca defacto organem Unii Europejskiej) jest uznawana do celéw kontroli
sadowej za organ krajowy9 W rezultacie, to ,,(...) sgdom krajowym powie-
rzona zostanie kontrola wszystkich podlegajgcych zaskarzeniu czynnosci do-
chodzeniowych i w zakresie $cigania przestepstw (...), za$ sady Unii nie beda
bezposrednio wiasciwe w odniesieniu do tych czynno$ci zgodnie z art. 263
[skarga o stwierdzenie niewazno$ci aktu - MT], art. 265 [skarga na zaniecha-
nie dziatania] i 268 [odszkodowania z tytutu szkody wyrzadzonej przez organ
UE - MT] Traktatu [TFUE - MT] (...)”. Omawiany przepis wniosku Ko-
misji wytgcza ponadto wiasciwos$¢ Trybunatu Sprawiedliwo$ci w odniesieniu

% Zob. przepis art. 7 ust. 2 wniosku Komisji ws. dyrektywy PIF. Nota bene, w trakcie pierw-
szego czytania projektu w Parlamencie Europejskim, w$éréd zaproponowanych popra-
wek przewidziano obnizenie progu wyrzadzonej szkody do 5.000 EUR (por. rezolucja PE
z 16 kwietnia 2014 r. —P7_TA-PROV(2014)427, poprawka 25).

% Zob. A. Csuri, The Proposed European Public Prosecutor's Office —from a Trojan Horse to
a White Elephant?, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, t. 17/2015, s. 27.

97 Zob. A. Klip, European Criminal Law —An Integrative Approach, lus Communitatis Series,
t. I, Intersentia 2016, s. 543.

B Zgodnie z art. 36 ust. 1 wniosku Komisji, ,,w przypadku gdy Prokuratura podejmuje czyn-
noséci procesowe przy wypetnianiu swojej funkcji, wéwczas do celéw kontroli sgdowej uzna-
wana jest za organ krajowy”.
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do pytan prejudycjalnych w zakresie waznosci aktow (czynnos$ci) Prokuratury
Europejskiej® oraz wyktadni przepiséw prawa krajowego majacego zastoso-
wanie na mocy projektowanego rozporzadzenia.

W ocenie Komisji, tak daleko idgce ograniczenie kognicji Trybunatu Spra-
wiedliwosci znajduje uzasadnienie na trzech ptaszczyznach. Po pierwsze, Pro-
kuratura Europejska jest organem sui generis Unii Europejskiej, co odr6znia ja
od wszystkich pozostatych organdéw i agencji unijnych10 Po drugie, jej czynno-
§ci procesowe beda powigzanie gtdwnie z krajowymi porzgdkami prawnymiXl
i w wiekszosci wypadkdw bedg wykonywane przez organy krajowe na polecenie
i pod nadzorem Prokuratury Europejskiej. Po trzecie, w ocenie Komisji, za-
proponowany system kontroli sgdowej jest zgodny z zasadg proporcjonalnosci,
gdyz dzieki omawianej fikcji prawnej, rozporzadzenie nie bedzie wykraczato
poza to, co jest konieczne do osiagniecia gtéwnych celdw wnioskul®

Rozwigzanie przedstawione przez Komisje zostato w istotny sposéb zakwe-
stionowane zaréwno przez Parlament Europejskil® jak i Radel04 Podstawowy
zarzut dotyczytwprost proby obejécia przez Komisje traktatu poprzez prébe wy-
faczenia Prokuratury Europejskiej spod jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci
i powierzenie kontroli jej czynno$ci sagdom krajowym, co w Swietle utrwalone-
go orzecznictwa jest niedopuszczalnel Podobne zastrzezenia wobec propozy-
cji Komisji sformutowata takze Agencja Praw Podstawowych UE wskazujac,
ze moze ona stanowi¢ nieproporcjonalne ograniczenie prawa do skutecznego
$rodka prawnego, o ktdrym mowa w art. 47 Karty praw podstawowych106

P Przepis art. 36 ust. 2 wniosku Komisji stanowi, ze w przypadku, gdy ,,przepisy prawa krajo-
wego uznaje sie za majace zastosowanie na mocy niniejszego rozporzadzenia, woéwczas takich
przepiséw nie uznaje sie za przepisy prawa Unii w rozumieniu art. 267 Traktatu”.

W W motywie 36. wniosku Komisji wskazano, ze ,szczeg6lny charakter Prokuratury (...)
wymaga specjalnych przepiséw dotyczacych kontroli sadowej”, a ,zgodnie z art. 86
ust. 3 Traktatu [TFUE] prawodawca Unii moze okre$li¢ zasady majace zastosowanie do sg-
dowej kontroli czynnosci podjetych przez Prokurature”.

1M Zgodnie z motywem 37. wniosku Komisji ,,(...) art. 86 ust. 2 Traktatu naktada wymag,

aby Prokuratura Europejska wykonywata swoje funkcje prokuratora we witasciwych sadach

panstw cztonkowskich”, z kolei ,,czynno$ci podejmowane przez Prokurature (...) majgwplyw
na porzadek prawny panstw cztonkowskich”.

Zob. uzasadnienie wniosku Komisji, s. 5.

Zob. rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie wniosku doty-

czacego rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (2013/0255/

APP), pkt 5 (vii).

14 Por. opinia Stuzby Prawnej Rady —dokument 13302/1/14 REV1 LIMITE, Bruksela,
17 wrzeénia 2014 r.

16 Por. wyrok Trybunatu z dnia 22 pazdziernika 1987 r. w sprawie 314/85 Foto-Frost przeciw-
ko Hauptzollamt Liibeck-Ost, pkt 15; wyrok Trybunatu z dnia 12 wrze$nia 2006 r. w sprawie
C-131/03 P —odwotanie Reynolds Tobacco w sprawie Philip Morris przeciwko Komisji, pkt 80.

16 Zob. opinia Agencji Praw Podstawowych UE w sprawie projektu ustanowienia Prokuratury
Europejskiej, dokument FRA Opinion —1/2014 [EPPO], Wieden, 4 lutego 2014 r., s. 17.

8 R
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W odpowiedzi, Komisja przedstawita stanowisko107, w ktérym broni za-
sadnosci przedstawionej przez siebie koncepcji - zaznaczajac m.in., ze celem
przepisu art. 86 ust. 3TFUE (effet utile) jest umozliwienie Radzie uchwalenia
w rozporzadzeniu o Prokuraturze Europejskiej ,,zasad sadowej kontroli [je]
- MT] czynnosci procesowych”, co stanowitoby nie tyle wyjatek od trakta-
towego systemu kontroli legalnosci aktow Unii przez Trybunat Sprawiedli-
wosci - co nowy, szczegblny system kontroli aktéw (czynno$ci) Prokuratury
Europejskiejl®8

Argumentacja Komisji wydaje sie jednak mato przekonywujgca, gdyz
w dos¢ nieporadny spos6b dowodzi zasadnos$ci wykluczenia kontroli Trybuna-
tu nad Prokuraturg, co - zdaniem niektérych - moze stanowi¢ niebezpieczny
precedensl® Zrownanie Prokuratury Europejskiej z organem krajowym za
pomocgy fikcji prawnej jest ponadto nieczytelne w kontekscie faktycznej po-
zycji instytucjonalnej tego organu Uniill0oraz lansowanej od samego poczat-
ku koncepcji Prokuratury ponadnarodowej (niezaleznej nie tylko od panstw
cztonkowskich, lecz rowniez innych instytucji UE) - powotanej w celu zwal-
czania przestepstw na catym terytorium Unii Europejskiej11l

Ocena prawna omawianego rozwigzania wymaga na wstepie poczy-
nienia zasadniczej uwagi, ze przywotywany przez Komisje przepis art. 86
ust. 3 TFUE, umozliwiajacy okreslenie w rozporzadzeniu przez Rade ,,zasad
sagdowej kontroli” - nie zastrzega jednoczesnej mozliwosci ewentualnego od-
stepstwa od ogdlnej wasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie kon-
troli legalnosci aktéw Unii (art. 263 TFUE i art. 267 TFUE)112 Przepis ten
nie pozwala zatem primafacie prawodawcy unijnemu na catkowite wytaczenie
kognicji Trybunatu do oceny legalnosci czynnos$ci Prokuratury Europejskiej
- zar6éwno bezposredniej (skarga o stwierdzenie niewaznosci), jak i posred-
niej (odestanie prejudycjalne w kwestii waznosci). Wprawdzie art. 263 akapit
piaty TFUE pozwala przewidzie¢ w aktach tworzacych organy Unii Euro-

107 Por. Non-paperfrom the Commission onjudicial review - dokument Rady 12907/14 LIMITE,

Bruksela, 8 wrze$nia 2014 r.

Ibidem, pkt 11.4.

Zob. K. Ligeti, A. Weyembergh, The European Public Prosecutor$ Office: Certain Constitution-

al Issues, [w:] The European Public Prosecutors Office..., op. cit., s. 69.

10 Zob. V. Mitsilegas, EU CriminalLaw After Lisbon. Rights — Trust and the Transformation o f
Justice in Europe, Hart Publishing 2016, s. 115.

1 Por. V. Reding, Establishing a European Public Prosecutor$ Office —A federal budget need
federal protection - wystgpienie wiceprzewodniczacej Komisji Europejskiej i komisarz ds.
sprawiedliwosci podczas konferencji w Brukseli, 17 lipca 2013 r. (dokument Komisji Euro-
pejskiej - SPEECH/13/644).

12 W przepisie art. 86 ust. 3 TFUE nie wystepuje wyrazenie ,,na zasadzie odstepstwa od pro-
cedury”; jak ma to miejsce w przypadku innych przepiséw traktatowych - np. art. 114
ust. 9 TFUE lub art. 348 akapit drugi TFUE.

=]
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pejskiej ,wymogi i warunki szczeg6lne dotyczgce skarg wniesionych przez
osoby fizyczne lub prawne na akty tych organéw” —jednak z takiego umo-
cowania takze nie wynika uprawnienie legislatora unijnego do pozbawienia
Trybunatu mozliwosci kontroli legalno$ci wszystkich czynnosci procesowych,
podjetych przez organ UE w zastosowaniu prawa Uniill3 Majac na uwadze
wyrazne rozgraniczenie w art. 86 ust. 2 TFUE czynnos$ci podejmowanych
przez Prokurature Europejska, przed i po wniesieniu aktu oskarzenia do sadu
panstwa cztonkowskiego —wydaje sig, ze dopuszczalne bytoby zréwnanie jej
z organem krajowym do celéw kontroli sgdowej dopiero na etapie procesu
sadowego, tj. po wniesieniu aktu oskarzenia, kiedy zastosowanie majg wytacz-
nie przepisy prawa krajowego (cho¢ sprawa nie jest tu zupetnie jednoznacz-
na). Wczesniej, na etapie dochodzenia, kognicja Trybunatu Sprawiedliwosci
jest niezbedna, gdyz Prokuratura Europejska bedzie dziatata bezpos$rednio
w oparciu o przepisy rozporzadzenia Rady (tj. na podstawie prawa Unii),
a ponadto wykonywane przez nig czynnosci beda czesto dotyczyty wiecej,
niz li tylko jednego panstwa cztonkowskiego. Zatem, niejako sitg rzeczy, sady
krajowe nie bedg miaty mozliwosci wszechstronnej kontroli aktéw Prokura-
tury Europejskiejll4, szczegdlnie tych posiadajagcych ,,charakter europejski”,
dotyczacych wyboru wihasciwego sadu (forum conveniens)115 czy zwigzanych
ze sposobem zakonczenia dochodzenia (umorzenie postepowania, transakcja
ze sprawcallf) lub przekazaniem sprawy organom krajowym. Mankamenty
wynikajace ze zdecentralizowanej kontroli sagdowej czynno$ci Prokuratury
Europejskiej mogtyby ponadto prowadzi¢ do sytuacji, w ktérych, np. po nie-
uzyskaniu zgody na zastosowanie okre$lonego srodka —podejmowana bytaby
kolejna préba w innym panstwie cztonkowskim117 lub tez wybieranoby sad
panstwa cztonkowskiego, w ktorym —w ocenie Prokuratury —przepisy pro-
cedury karnej stwarzatyby najwieksze prawdopodobiefnstwo uzyskania wy-

113 Przed wniesieniem aktu oskarzenia do witasciwego sadu —Prokuratura Europejska podejmuje
czynnosci z zastosowaniem przepiséw rozporzadzenia Rady, a zatem dziata na podstawie pra-
wa Unii.

14 Zob. Gapsand inconsistencies in legalprotection in EU criminal law —LegalProtection and the
future European Public Prosecutor's Office, Meijers Committee Opinion (CM1503), Amster-
dam 2015, s. 2.

115 Zob. Sprawozdanie o stanie prac i pytania do ministrow —dokument Rady 6490/1/14/
REV1, Bruksela, 27 lutego 2014 r,, s. 5, pkt F

116 Zob. art. 29 wniosku Komisji. Zaktada on mozliwo$¢ zaproponowania podejrzanemu, po
naprawieniu szkody, uiszczenie jednorazowej grzywny, ktdérej zaptata bedzie wigzata sie
z umorzeniem sprawy. Nb. umorzenie sprawy przez w tym trybie zostato wytgczone spod
kontroli sadowej (art. 29 ust. 4 wniosku Komisji).

117 Por. M. Luchtman, J. Vervaele, European Agenciesfor CriminalJustice and Shared Enforcement
(Eurojustand the European Public Prosecutor's Office), Utrecht Law Rev., t. 10, nr 5, grudzien
2014 r., s. 132—50.
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roku skazujacego (forum shopping Y18 W tym kontek$cie bezposredni udziat
Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawowaniu kontroli nad czynnos$ciami Pro-
kuratury Europejskiej wydaje sie by¢ nieodzowny119 co Rada z pewnoscig
uwzgledni w toku dalszych prac legislacyjnych nad wnioskiem Komisji.

Zakonczenie

Idea ustanowienia Prokuratury Europejskiej ewoluowata na przestrzeni
lat w sposOb znaczacy i —jak wyraznie wida¢ —proces ten trwa nadal. Kon-
cepcja przedstawiona we wniosku Komisji spotkata sie w wielu punktach ze
sceptycznym przyjeciem przez panstwa cztonkowskie, ktére —wykorzystujgc
dominujaca role w procesie legislacyjnym (specjalna procedura ustawodaw-
cza) —przeniosty na grunt projektu wiasne zastrzezenia i obawy. Niejedno-
krotnie oznaczato to odejscie lub radykalng zamiane zatozen funkcjonowania
Prokuratury Europejskiej. Taki obrot sprawy nie jest z pewnos$cig po mysli
Komisji Europejskiej i Parlamentu, jednak, méwiac kolokwialnie, karty w tej
grze rozdaje Rada, gdyz to od niej zalezy przede wszystkim, czy Prokuratura
Europejska w ogéle powstanie. Wydaje sie zatem, ze wzgledy czysto pragma-
tyczne beda determinowaty mato asertywng postawe zaréwno Komisji, jak
i Parlamentu, ktére —za cene pewnych ustepstw w procesie legislacyjnym
—bedg staraty sie doprowadzi¢ do ustanowienia Prokuratury Europejskiej.
Obie te instytucje majg bowiem Swiadomos$¢, ze w nieodlegtej przysztosci
dobrg okazja do przeprowadzenia bardziej zdecydowanej debaty na temat
modelu i zasad funkcjonowania Prokuratury bedzie sprawozdanie Komisjild
z oceny funkcjonowania tego organu Unii Europejskiej.

118 Zob. przepis art. 27 ust. 4 wniosku Komisji, w ktorym wyznaczone zostaty niejasne kryteria
okresdlania wtasciwego sadu krajowego, jak np. ,,nalezyte wymierzenie sprawiedliwo$ci”.

19 Por. R. Parizot, Thefuture EPPO: What rolefor the CJEU?, ,,New Journal of European Crim-
inal Law”, t. 6, nr 4, Intersentia 2015, s. 538—545.

10 Zgodnie z klauzulg przegladowsg ,,najp6zniej pie¢ lat po rozpoczeciu stosowania [rozporza-
dzenia ws. Prokuratury Europejskiej] Komisja przedstawia Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie sprawozdanie z oceny wykonania rozporzadzenia, ktoremu moga towarzyszy¢ ewen-
tualne wnioski ustawodawcze. Sprawozdanie zawiera ustalenia Komisji dotyczace wykonal-
nosci i celowosci rozszerzenia zakresu kompetencji Prokuratury Europejskiej na inne prze-
stepstwa zgodnie z art. 86 ust. 4 Traktatu” (por. art. 74 wniosku Komisji).
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Abstract
The key controversial constitutional issues related to the establishment
of a European Public Prosecutor's Office

The article touches upon key constitutional controversies related to the establishment
and functioning of the forthcoming European Public Prosecutors Office (EPPO), which
result primarily from discrepancies in interpretation against the background of article 86
of the Treaty on the Functioning of the European Union. Due to the editorial require-
ments, the article covers solely the essential controversial issues arisen along the legislative
processes in the Council (structure, material scope of competence of EPPO, ancillary
competence and judicial review). In practice, the matter covered by this document is
much more complex and multithreaded. This is mostly due to the necessity of integrat-
ing the EPPO with numerous, distinct legal systems ofthe Member States taking part in
the project (enhanced cooperation) and ensuring its efficiency in action across the entire
territory of the EU. Despite many impediments, the pace at which the legislative works
in the Council has been progressing, as well as clear signals incoming from the largest
EU Members States are optimistic to the extent that one may expect the completion of
the work and establishment of the European Prosecutors Office by the end of this year.

Keywords: European Public Prosecutor’ Office (EPPO), structure ofthe EPPO, ratione
materiae ofthe EPPO, judicial review of EPPO % acts, constitutionally controversial issues

Streszczenie
Kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane z ustanowieniem
Prokuratury Europejskiej

W artykule przedstawiono kluczowe kontrowersje konstytucyjne zwigzane z pracami
nad utworzeniem Prokuratury Europejskiej, wynikajace gtéwnie z rozbieznosci na tle
interpretacji przepisu stanowigcego podstawe funkcjonowania tego organu, tj. art. 86
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ze wzgledu na wymogi redakcyjne,
artykut dotyczy wytgcznie najwazniejszych kwestii spornych powstatych w trakcie pro-
cesu legislacyjnego w Radzie (struktura, zakres wtasciwosci rzeczowej, kompetencja po-
mocnicza i kontrola sgdowa czynnos$ci). W praktyce, omawiana tematyka jest bardziej
skomplikowana i wielowgtkowa. Gtownie ze wzgledu na konieczno$é zintegrowania
Prokuratury Europejskiej zr6znorodnymi systemami prawnymi panstw cztonkowskich,
ktére wezmg udziat w projekcie (wzmocniona wspoéipraca) oraz zapewnienia
skutecznosci jej w dziatan na calym terytorium UE, takze w relacjach z panstwami
nieuczestniczagcymi. Pomimo licznych komplikacji, tempo prac legislacyjnych
w Radzie, jak rowniez sygnaty pochodzace ze stolic najwiekszych paistw cztonkowskich
Unii, nastrajajg optymistycznie. Mozna zatem zatozy¢, ze do ustanowienia Prokuratury
Europejskiej dojdzie najprawdopodobniej przed koricem biezacego roku.

Stowakluczowe: Prokuratura Europejska, model Prokuratury Europejskiej, wiasciwos¢
rzeczowa Prokuratury Europejskiej, sgdowa kontrola czynnos$ci Prokuratury Europe-
jskiej, kontrowersje konstytucyjne
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Zasada in dubio pro tributario jako gwarancja stabilnosci
prawa podatkowego

Wprowadzenie

Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest ukazanie mozliwosci wptynie-
cia na stabilnos¢ prawa podatkowego poprzez stosowanie zasady in dubio pro
tributario oraz przyblizenie genezy powstania tej zasady, jak i jej zastosowanie.

Prawo podatkowe wptywa na og6t obywatelil, powinno wiec by¢ przejrzyste
i powszechnie zrozumiate. W rzeczywistosci jest jednak inaczej, przepisy sg nie-
precyzyjne, nieczytelne i czesto ulegajg zmianom. Ich ztozonos$¢ prowadzi do po-
wiekszajgcej sie niepewnosci podatnika co do jego sytuacji prawnopodatkowej2
Wszystko to powoduje, ze nie tylko podatnicy, ale réwniez urzednicy, organy
podatkowe, skarbowe oraz sady administracyjne popetniajg btedy3 Nie sprzyja
to stabilnoSci prawnej, prowadzi do nadmiernego przedtuzania sie postepowan
podatkowych, jak réwniez stanowi bariere dla rozwoju przedsiebiorczosci.

Skutkiem btedoéw podatnikow moze by¢ likwidacja dziatalnosci gospodar-
czej, odpowiedzialnos¢ karna skarbowa, a nawet utrata srodkéw do zycia. Dla-
tego tak wazna jest ochrona podatnika zasadg in dubiopro tributario zaktadajgcq
rozstrzyganie watpliwosci na jego korzy$¢. W Ordynacji podatkowej4powinien
znalez¢ sie explicite zapis tej zasady, o czym wspomniano w uzasadnieniu pro-
jektu zmiany Ordynacji podatkowej z dnia 9 grudnia 2014 r.5

1 A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwoséci na korzy$¢ podatnika, Zasada prawa podatkowego,
Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 22.

2 A. Gomutowicz, Podatki a etyka, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 114.

Raport NIK, Informacja o wynikach kontroli, przestrzeganie praw podatnika przez wybrane
Urzedy Skarbowe i Izby Skarbowe, KBF-4101-06-00/2013, www.nik.gov.pl, s. 10.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2015.613. tj.).

Projekt ustawy zdnia 9 grudnia 2014 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz niekt6-
rych innych ustaw, www.sejm.gov.pl, dalej: Druk nr 3018.
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Z punktu widzenia podatnika istotne jest rbwniez poczucie bezpieczeAstwa,
zagwarantowane przez precyzyjno$¢ prawa, jak i sprawne dziatanie organow pan-
stwowych. Jak wynika z raportu Najwyzszej Izby Kontroli (NIK)6 obecny stan
prawa podatkowego nie jest zadowalajacy, podatnicy dtugo oczekujg na zmiane
btednych interpretacji zaréwno z powodu odmiennych stanowisk organéw po-
datkowych, jak i sadéw administracyjnych. W wielu przypadkach stwierdzono
nawet niezgodnos$¢ przepiséw krajowych z przepisami wspolnotowymi Unii Eu-
ropejskiej, a takze z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej7. Orzekanie na pod-
stawie takich przepiséw podwaza zaufanie do organéw podatkowych. Dlatego
tez zasada in dubiopro tributario moze pomo6c w odbudowaniu stabilnosci prawa
i ochrony podatnika.

Charakter norm prawa podatkowego

Prawo podatkowe w literaturze okreslane jest jako jeden z dziatdéw prawa
finansowego8. Istniejg réwniez poglady, uznajace je jako odrebng galgz9 ze
wzgledu na mozliwo$¢ wyodrebnienia norm prawa podatkowego z wiekszosci
norm prawa finansowego10

W zwiazku ze podwyzszeniem rangi prawa podatkowego w szybkim tempie
wzrosta liczba aktéw prawnych, ale tez czestotliwos¢ ich zmian, co negatywnie
wptyneto na jako$¢ legislacji podatkowej. Obecne regulacje prawnopodatkowe ce-
chuje zatem obszernos¢ i ztozono$é konstrukcji, co znacznie ostabia ich stabilnos¢.

Geneza prawa podatkowego przesagdza o tym, ze jest ono najbardziej
zblizone do prawa administracyjnegoll Przemawia za tym réwniez podob-
na metoda regulacjil2 W prawie administracyjnym charakterystyczna jest
nieréwnorzednos$¢ stosunku zobowigzaniowego, co prowadzi do podlegtosci
podmiotéw. Daje to przyzwolenie do wkraczania pafnstwa w zycie spotecz-
nel3 a zbytnia ingerencja zmniejsza ochrone podatnika.

Raport NIK, Informacja..., op. cit., s. 12.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483), dalej: Konstytucja RP
N. Gajl, Finanse iprawofinansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s. 35.

9 B. Brzezifiski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesiniska, A. Zalasinski, Prawo finanséw
publicznych, TNOiK Dom Organizatora, Torun 2006, s. 34.

D K. Koperkiewicz, W. Nykiel, W. Chroscielewski, Polskie prawo podatkowe, Difin, Warszawa
2006, s. 24.

1 R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a sp6jnos¢ i zupetno$¢ systemu prawa, ,,Przeglad
Podatkowy” 2003, nr 10, s. 13.

2 M. Ofiarska, Zwigzkiprawafinansowego i nauk prawafinansowego z innymi gateziamiprawa
i dyscyplinamifinansowymi, [w:] Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie
wiekéw, red. A. Kostecki, Krakéw 2000, s. 372.

B R. Mastalski, Prawo podatkowe, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 20.
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Rdznica miedzy prawem administracyjnym a podatkowym jest taka, ze
w przypadku prawa podatkowego mozna méwic¢ o jego Scistych zwigzkach
z prawem cywilnyml4 Ze wzgledu na ingerencyjny charakter norm prawa
podatkowego, ustawodawca tak powinien je ksztaltowac, aby nie ingerowaty
one w istniejgce instytucje cywilnoprawne, a przede wszystkim aby nie zmie-
niaty celu ich utworzenial

Istnieje réwniez pewne pokrewieAstwo prawa podatkowego z prawem
karnym. Biorgc pod uwage poréwnywalng ingerencyjno$¢é norm prawa po-
datkowego do prawa karnego powinny zosta¢ zastosowane zblizone Srodki
ochrony16 W przypadku przepiséw podatkowych mozna méwic o ,,legalnym
odbieraniem obywatelom wolno$ci”17. Oczywiscie podatek stanowi obowia-
zek, a nie kare, lecz w tym samym stopniu ingeruje w sfere wolnoscil8 Poréw-
nanie to jest bardzo wazne ze wzgledu na fakt, ze w prawie karnym oskarzony
jest chroniony zasadg in dubio pro reo oznaczajaca, ze watpliwosci nalezy roz-
strzygac¢ na korzy$¢ oskarzonego. W prawie podatkowym natomiast praktyka
organéw podatkowych jest ,domniemanie ztej wiary podatnika”19 prowa-
dzace czesto do odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Jedynym wyjatkiem jest
istnienie zasady domniemania prawdziwosci deklaracji podatkowej20, ktora
wymusza na organach podatkowych okre$long postawe.

Powinno sie wiec zastosowa¢ w prawie podatkowym odrebng ochrone
podatnika, podobnie jak w innych dziedzinach prawa. Sprawne stosowanie
prawa bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy podatnicy bedg znali swoje obowigz-
ki, ktore zostang jasno sprecyzowane. Wtedy organy podatkowe bedg mogty
zgodnie z prawem wyciagna¢ konsekwencje prawne w przypadku niespetnie-
nia obowigzkéw przez podatnika. Jednocze$nie, w razie watpliwosci, dzieki
ochronie podatnika poprzez zasade in dubiopro tributario osiggnie sie pewng
stabilno$¢ prawa podatkowego.

X R. Mastalski, Autonomia..., op. cit., s. 12.

15 Eadem, Stosowanie prawa podatkowego, Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 27.

B A. Marianski, Rozstrzyganie..., op. cit., s. 22.

17 B. Brzezinski, Wstep do naukiprawapodatkowego, TNOiK Dom Organizatora, Torufi 2003,
s. 87.

B A. Gomutowicz, Podatki..., op. cit., s. 88.

19 T. Debowska-Romanowska, Za co karac¢podatnika, a za copowinno odpowiada¢panstwo w stosun-
ku do dziatajacych w dobrej wierzepodatnikéw, cz. 11, ,,Prawo i Podatki” 2008, nr 1, s. 25.

2D Art. 21 § 2, 3 i 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2012 r,,
poz. 749) jest zdaje sie nowszy Dz.U. dalej: Ordynacja podatkowa.
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Ksztattowanie sie zasady in dubio pro tributario

TresC tej zasady siega do humanizmu prawa, jest to reguta nakazujaca roz-
strzyganie watpliwos$ci dotyczacych faktéw i prawa nie przeciw jednostce, ale
na rzecz tej jednostki2l Wigze sie ona réwniez z zasadg demokratycznego
panstwa prawa22, wytgcznosci ustawowej23i powszechnosci opodatkowania4
W zwigzku z tym, ze podatek narusza sfere wolnos$ci, obowigzek podatkowy
powinien wynika¢ wprost z ustawy podatkowej2. Kwestie prawnopodatkowe
mogga by¢ regulowane tylko w drodze ustawy lub z jej wyraznego upowaz-
nienia, gdyz to wasnie od decyzji ustawodawczych zalezy sytuacja prawna
podatnikas. Zastrzezenie elementow konstrukcyjnych podatku, jako materii
ustawowej, sprzyja przewidywalnos$ci prawaZ2’.

Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie wskazuje, ze zasada in dubio pro
tributario, ktora jest pochodng szerszej wytycznej nullum tributum sine lege,
zakazujacej wyktadni rozszerzajacej na niekorzy$¢ podmiotéw obowigzanych,
wynika z polskiego porzadku konstytucyjnego28. Konstytucja RP wprowa-
dzajgc zasade nullum tributum sine lege odnosi sie do wytgcznosci wiadzy
ustawodawczej w naktadaniu podatkow2. Zasada rozstrzygania watpliwosci
na korzy$¢ podatnika nie stanowi wiec przeciwwagi do obywatelskiego obo-
wigzku zaptaty podatku.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszegod) wskazuje sie ponadto, ze zasada in
dubio pro tributario powinna by¢ réwniez wywodzona z zasady wolnosci go-
spodarczej oraz ochrony witasnosci. Warto wspomnieé, ze obowigzek ptacenia
podatkow nie jest wyjatkiem od praw i wolnosci obywatelskich, lecz ich opo-
zycja. Biorgc pod uwage cele podatkéw, ograniczanie wolno$ci poprzez obo-
wigzek podatkowy mozna nazwac ,.ceng”, jakg kazdy obywatel ptaci za zor-
ganizowane zycie w spoteczenstwie, utrzymujgc panstwo3L Podkresli¢ nalezy

2 A. Gomutowicz, Podatki..., op. cit., s. 48.

Art. 2 Konstytucji RP.

23 Art. 217 Konstytucji RP.

2 Art. 84 Konstytucji RP.

5 A. Gomutowicz, Aspekty ustrojowe opodatkowania, [w:] Konstytucja, Ustr6j, System finanso-
wy panstwa, red. T. Debowska-Romanowska, Wyd. Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2009, s. 369.

2% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer business, Warszawa
2006, s. 324.

N}

21 H. Filipczyk, Postulatpewnosciprawa w wyktadni operatywnej prawa podatkowego, Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013, s. 53.

28 Wyrok TK zdnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/09, pkt 111.6, www.isap.sejm.gov.pl.

2 A. Marianski, Rozstrzyganie..., op. cit.,, s. 61.

D Wyrok SN z dnia 24 kwietnia 1997 r., sygn. Ill RN 14/97, POP 1999, nr 1, poz. 1

3l T. Debowska-Romanowska, Prawofinansowe, cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélna, Wyd.

C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 128.
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réwniez znaczenie ustrojowe tego obowigzku, gdyz dotyczy ono bezposrednio
stosunku miedzy pafAstwem a obywatelem, a zatem zasadniczg podstawg nor-
matywnag jest Konstytucja®2 W zwigzku z tym, ze do tej pory zasada in dubio
pro tributario nie zostata wpisana do Ordynacji podatkowej mozna jg nazwac
quasi-logiczng konsekwencjg grupy norm konstytucyjnych33.

Wiasciwie to Trybunat Konstytucyjny nadat tej zasadzie szczegdlng range.
W literaturze przedmiotu34podkresla sie, ze znaczna rola w okre$laniu relacji
pomiedzy zasadg panistwa prawnego a innymi zasadami prawnymi przypada
wiasnie Trybunatowi. Warto nadmieni¢, ze jego rola w procesie ksztattowania
sie zasad stanowienia prawa, w szczegélnosci prawa podatkowego, jest zna-
czacadb.

Wielkim krokiem w kierunku zasady in dubio pro tributario jest zasada
domniemania prawdziwos$ci deklaracji podatkowej3. Odrzuca sie w tym
przypadku niekorzystne dla podatnika fakty, a organy podatkowe maja obo-
wigzek domniemywaé prawdziwo$é ztozonych przez podatnika zeznan. Nie
mozna naktada¢ podatku mimo braku podstaw faktycznych, tylko dlatego,
ze pewne okolicznosci nie zostaty przez organ podatkowy ustalone. Nie jest
w takim razie dopuszczalne naktadanie ciezaréw publicznych poza konstytu-
cyjnym zakresem opodatkowania.

Znaczenie zasady in dubio pro tributario

Wiasciwe tworzenie prawa ma wptyw na pewnos¢ prawa podatkowego. Na-
wet przy btedach legislacyjnych w okre$lonym zakresie mozna realizowa¢ za-
sade pewnosci prawa, zwiaszcza jezeli sady, zgodnie z zasada in dubio pro
tributario, beda rozstrzygaty watpliwos$ci wystepujace w przepisach prawa na
korzys¢ podatnika, odrzucajac jednoczesnie zasade przeciwng in dubioprofi-
sco37, mowigca o tym, ze w razie watpliwosci, rozstrzyga sie na korzysé fiskusa
(organu podatkowego, Skarbu Panstwa). Zakaz wyktadni tej zasady wywodzi
sie z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego38.

2 W. kaczkowski, Uwarunkowania historyczne Nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1997, nr 2, s. 9.

B A. Marianski, Nakaz rozstrzygania na korzy$¢podatnika —wyktadniaprawa, Monitor Podat-

kowy 2003, nr 5, s. 5.

A. Kubiak, Panstwoprawne —idea, postulaty, dylematy, ,,Panstwo i Prawo” 1991, nr 1, s. 26.

B. Brzezinski, Wstep..., op. cit., s. 138.

Art. 21 § 2, 3i 5 Ordynacji podatkowej.

R. Mastalski, Podatkowe postepowanie —podatek dochodowy od oséb fizycznych —przychéd

z nieodptatnego $wiadczenia —pakiet Swiadczen nieodptatnych, Glosa do uchwaty NSA z dnia

24 maja 2010 r., Il FPS, nr 1, poz. 10.

Ibidem.
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Fakt istnienia i stosowania zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
podatnika w procesie postepowania podatkowego potwierdza zaréwno dok-
tryna3, jak i orzecznictwod0, a nawet nierzadkie rozstrzygniecia organdw
podatkowych4l W konstytucyjnym panstwie prawa podatnik nie powinien
ponosi¢ negatywnych skutkdw, ze wzgledu na niedoskonatosci prawa podat-
kowego, powstatych nie z jego winy. Nie mozna przenosi¢ odpowiedzialno-
§ci na podatnika, skoro watpliwos$ci co do interpretacji przepiséw dotycza
zaréwno obywateli, jak rowniez organdw panstwowych42 Interesujgca jest
rdwniez teza z orzeczenia NSA przesadzajgca o tym, ze niezasadne jest czy-
nienie zarzutu podatnikom naruszen przepiséw, ktére sg niejednoznaczne,
jezeli podatnik wybrat jedno z mozliwych stanowisk43 W jednym ze swoich
orzeczen sad administracyjny stwierdzit wrecz, ze powinno sie eliminowac
przepisy podatkowe, ktore wywotujg znaczne rozbieznosci w interpretacji
sadéw, podatnikéw i organéw podatkowych44 Zdarzajg sie jednak wyroki
sgdow stosujgcych niekorzystng dla podatnika wyktadnie4s. Nalezy zauwazyc,
ze takich negatywnych rozstrzygnie¢ jest coraz mniej, lecz biorgc pod uwage
sytuacje podatnika, prawo podatkowe nadal nie daje obywatelowi dostatecz-
nej gwarancji sprawnego i prawidtowego rozwigzania jego watpliwosci.

Stosowanie zasady rozstrzygania na korzy$¢ podatnika nie powinno na-
stepowaé automatycznie, lecz by¢ zindywidualizowane ad casum46. W szere-
gu orzeczend’ sad, rozpatrujagc konkretne sprawy, wskazywat na przestanki,
ktérych wystapienie Swiadczyto o istnieniu ,waznego interesu podatnika”.
Jest to pojecie nieostre, w kazdym indywidualnym przypadku majace inne
znaczenie. NajczeSciej jednak ,,wazny interes podatnika” to sytuacja, gdy
z powodu nadzwyczajnych, losowych przypadkéw podatnik nie jest w stanie

P . Mirek, Interpretacjaprzepiséwpodatkowych budzacych watpliwosci, Monitor Prawa Celnego
i Podatkowego 2007, nr 12, s. 149.

40 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego np. orzeczenie z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn.
K 2/02, OTK 2003, nr 1, poz. 4, czy tez orzeczenie z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn.
K 33/03, OTK 2004, nr 4A, poz. 3.

4 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej z Poznania z dnia 19 lipca 2011 r.,

sygn. ILPB2/436-88/11-2/MK, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 1996 r., sygn. SA/kd 1212/95, POP 2002, nr 2, poz. 53.

Wyrok NSA z dnia 6 marca 1996 r., sygn. SA/Bk 95/95, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2000 r., sygn. Il SA 3108/00, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

Wyroki z dnia 5 stycznia 2010 r., sygn. | SA/Wr 1642/09, z dnia 6 stycznia 2010 r., sygn.

| SA/Wr 1649/09, czy tez z dnia 9 marca 2010 r., sygn. | SA/Wr 1789/09, www.orzeczenia.

nsa.gov.pl.

A. Gomutowicz, Podatki..., op. cit., s. 49.

47 Przyktadowo: wyrok NSA z dnia 26 listopada 1999 r., sygn. | SA/kd 13/98, LEX nr 41054,
wyrok NSA z dnia 25 lutego 2000 r., sygn. | SA/Wr 1000/98, LEX nr 40742, wyrok NSA
z dnia 21 marca 2001, sygn. | SA/Ka 577/00, LEX nr 47500.
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uregulowac zalegtosci podatkowych48 Powinno sie zatem ograniczy¢ stoso-
wanie analogii w prawie podatkowym ze wzgledu na rédznorodno$é sytuacji
i interes6w podatnikéw. Szczegdlnym zakazem takiego rozumowania nalezy
obja¢ sytuacje, w ktérych prowadzitoby to do rozstrzygnie¢ na niekorzys¢
podatnika. Bardzo wazng kwestig jest poszukiwanie granic opodatkowania,
poza ktore wyktadnia nie powinna wychodzi¢49. Granice te sa zdominowane
przez sytuacje gospodarcza i spoteczng. Prawodawca koncentruje sie jednak
jedynie na celach fiskalnych, nie przywigzujgc wagi do zwigzanych z tym
skutkéw gospodarczych i spotecznych20. Jezeli zasada in dubio pro tributario
zostanie ustanowiona explicite w Ordynacji podatkowej nie bedzie konieczne
wprowadzanie odrebnej zasady ograniczonego stosowania analogii5L

W postepowaniu dowodowym zasada in dubio pro tributario zobowigzuje
organy podatkowe do zebrania petnego materiatu dowodowego%, a w razie
brakéw dowodéw lub watpliwosci co do ich prawdziwos$ci, nie mogg one
rozstrzyga¢ na niekorzy$¢ podatnika53 Odnosi sie to rowniez do oceny do-
wodéw, albowiem zasada ta zakazuje oceny dowoddéw na niekorzy$¢ podat-
nika, jezeli nie ma ku temu podstaw wynikajgcych z innych dowodéw54. To
organ podatkowy powinien poszukiwa¢ dowoddéw umozliwiajgcych petniej-
sze odzwierciedlenie stanu faktycznego% Nie mozna dopusci¢ do sytuacji,
w ktorej uzasadnienie rozstrzygniecia bedzie miato swoje podstawy w braku
dowodéw, ze wzgledu na ich nieprzedtozenie przez podatnika5. Na organie
spoczywa wiec obowigzek dowodzenia faktéw istotnych w sprawie, nie moz-
na obowigzku tego przerzucac na strone.

O tym jak wazne jest prawidtowo przeprowadzone postepowanie dowo-
dowe $wiadczy wynik raportu NIK5/wykazujacy, ze gtdwna przyczyng uchy-
lania decyzji pierwszej instancji byty braki w postepowaniu dowodowym
i btedy proceduralne. Mowa tu o az 86% spraw badanych przez NIK. Jest
to konsekwencja braku wystarczajacej staranno$ci w ocenie zgromadzonych

Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1999 r., sygn. SA/Sz850/98, POP 2000, nr 6, poz. 168.
Wyrok NSA z dnia 10 maja 2000 r., | SA/Lu 1702/98,www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

R. Mastalski, Prawo..., op. cit., s. 52.

A. Marianski, Rozstrzyganie..., op. cit., s. 64.

D. Strzelec, Dowody wpostepowaniupodatkowym, Wolters Kluwer business, Warszawa 2013,
s. 55.

8 A. Marianski, Ciezar dowodu w postepowaniupodatkowym a tendencje orzecznicze, "Kwartal-
nik Prawa Podatkowego" 2004, nr 3, s. 33—34.

Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2000 r., sygn. ISA/L.d 636/98, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
J. Kulicki, Dowody w postepowaniu podatkowym, Analizy 2012, nr 6(73), www.bas.sejm.gov.
pl, s. 12.

% A. Hanusz, Podstawafaktyczna rozstrzygnieciapodatkowego, Zakamycze, Krakéw 2004, s. 68.
Raport NIK, Informacja ..., op. cit., s. 11.
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dowodéw, w ustalaniu oraz w dokumentowaniu stanu faktycznego. Zasada
in dubio pro tributario zastosowana w tych przypadkach, znacznie ograniczy-
taby ilos¢ wszczynanych postepowan, ktore nie dos$¢, ze podwazajg zaufanie
do organow podatkowych, to réwniez generujg znaczne koszty administra-
cyjne. Wedtug szacunkow znajdujgcych sie w uzasadnieniu projektu zmiany
Ordynacji podatkowej58 zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podat-
nika, powodujac skrocenie postepowan, pozwolitaby zaoszczedzi¢ okoto 1-2
miliony ztotych rocznie.

Decydujaca role w kontroli poprawnosci wydanego rozstrzygniecia stano-
wi jego uzasadnienie. Pozwala ono na ustalenie jakimi zasadami kierowat sie
organ podatkowy oraz zawiera ocene prawng sprawy. Sam obowigzek nalezy-
tego uzasadnienia decyzji wynika z art. 124 Ordynacji podatkowej. Kontrola
w zakresie stosowania zasady in dubio pro tributario mozliwa jest wytacznie
w przypadku, gdy uzasadnienie decyzji podatkowej zostato prawidtowo spo-
rzagdzone. Pozwala to ustali¢, czy zasada ta byta brana pod uwage i w jaki
spos6b rozstrzygniete zostaty watpliwosci, a takze pozwala na ustalenie czy
caty materiat dowodowy zostat zebrany59.

W zakresie dotyczacym watpliwosci mozna mowi¢ o dwoch podstawo-
wych zadaniach tej zasady®0. Ma ona uniemozliwia¢ wydawanie rozstrzy-
gnieé, ktére pozostajg w sprzecznosci z wynikami wyktadni prawa podatko-
wego, co do ktorej istnieje pewnos$¢, ze zostata prawidtowo przeprowadzona.
Warto podkreslié¢, iz w procesie wyktadni konieczne jest dokonanie szeregu
ocen i wybor réznych wariantéw. Interpretator przyjmuje pewne wartosci,
ktore realizuje poprzez swoje decyzje w procesie wyktadni. Nalezy odej$¢ od
stosowania wyktadni jezykowej jezeli jej rezultaty sa niejednoznaczne i jesli
w danym przypadku moze doj$é do sprzecznosci z pewng przyjeta hierarchig
wartos$ci6l Pozwala to uzasadni¢ rozstrzygniecie konfliktow miedzy ré6znymi
rezultatami wyktadni, a takze pomoze dokona¢ wyboru dyrektyw interpreta-
cyjnych, ktére sgq regutami wskazujacymi, jak powinno sie ustali¢ znaczenie
interpretowanych norme2

Drugim zadaniem tej zasady jest uniemozliwianie poszukiwania takiej
wyktadni, ktéra bylaby niekorzystna dla podatnika poprzez zobowigzanie

8 Druk nr 3108, s. 17.

P A. Kazmierski, S. Golec, Postepowanie podatkowe, 810 wyjasnien i interpretacji, Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2013, s. 531.

6 A. Marianski, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lutego 2003 r., sygn. Il SA 1330/01, OSP
2004, nr 9.

6l B. Brzezinski, Szkice z wyktadni prawa podatkowego, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia
Kadr, Gdansk 2002, s. 20.

& J. Wroblewski, Rozumienie prawa ijego wyktadnia, Wszechnica Polskiej Akademii Nauk,
Wroctaw 1990, s. 75.
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podmiotéw stosujgcych prawo do podjecia rozstrzygniecia najbardziej ko-
rzystnego. Ogranicza to ,,pokusy” interpretatora do siegania po innego ro-
dzaju wyktadnie, chodzi tu zwiaszcza o wyktadnie celowosciows, ktorej wy-
niki moga prowadzi¢ do niekorzystnych rezultatéw dla podatnikéw. Mozna
powiedzieé, ze jest to w pewnym sensie rodzaj ograniczenia, wymuszajacy
wybor odpowiedniego rodzaju wyktadni.

Zastrzega sie, ze zasady dotyczace catego systemu prawa lub jego czesci,
a tak jest w przypadku zasady in dubio pro tributario, powinny by¢ wyeks-
ponowane wsérdd zasad ogolnych prawa podatkowego63 Zados$¢ temu czyni
projekt zmiany Ordynacji podatkowej& przewidujgcy wprowadzenie nowe-
go artykutu 2a o brzmieniu: ,,Niedajace sie usungé watpliwosci co do tresci
przepisOw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika”. Zaktada
on stosowanie tego przepisu rowniez w odniesieniu do innych ustaw zawie-
rajacych przepisy o daninach publicznych. Uprawnienie nadane podatnikowi
przez te zasade umozliwiatoby podniesienie przez podatnika w postepowaniu
odwotawczym dokonania naruszenia prawa przez organ pierwszej instancji.
W tej sytuacji sad kontrolujacy legalnos¢ rozstrzygniecia, bytby zobowigzany
do sprawdzenia, czy w toku ustalania wyk#tadni, czy stanu faktycznego zostaty
zachowane zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika. Ponadto
btedne rozstrzygniecie lub jego brak, mogtyby byé podstawg do wniesienia
skargi kasacyjnej6b.

Whnioski

Niejednomys$lnos¢ sadéw co do stosowania zasady in dubiopro tributario po-
gtebia niestabilno$¢ prawa podatkowego. Brak ustanowienia explicite zasady
rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika, umozliwia dalsze czeste roz-
strzyganie na korzys$¢ fiskusa. Brak istniejgcego przepisu konkretyzujacego za-
sady postepowania w przypadku powstania watpliwosci powoduje dowolnos¢
rozstrzygnie¢ i niejednokrotne famanie praw podatnika.

Gtéwnym postulatem zmieniajgcym obecng sytuacje podatnika jest zmia-
na niejasnych przepiséw wprowadzajacych w ,,putapki” podatnikéw, przez co
tak czesto dochodzi do wszczynania postepowan podatkowych. Z tego postu-
latu wynika kolejny, zwigzany z zaufaniem do organéw paristwowych, majacy
swe zrodto zaréwno w Konstytucji (art. 2), jak iw Ordynacji podatkowej (art.
121). Z zasad tych wywie$¢ mozna zakaz przerzucania na podatnika btedéw
lub uchybien popetnionych przez organy podatkowe w procesie stosowania

8 A. Marianski, Rozstrzyganie..., op. cit.,, s. 257.
64 Druk nr 3018.
6 A. Marianski, Rozstrzyganie..., op. cit., s. 264.
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obowigzujacych przepiséw66. Uchybienia organu prowadzacego postepowa-
nie nie mogg powodowaé ujemnych nastepstw dla obywatela, ktéry dziata
w dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej decyzji6r.

Watpliwosci powinny byé rozstrzygane na korzy$¢ podatnika, ale nalezy
zwrdbcié uwage na to, ze obecne prawo jest uchwalane w pospiechu i istnie-
je bardzo duze prawdopodobieristwo wystgpienia w nim btedéw majgcych
negatywny wptyw na konstytucyjne prawa oraz wolnosci obywatela. Jest to
rzeczywisty problem, ktory zostat potwierdzony w raporcie N1K dotyczacym
przestrzegania praw podatnikéwe8 Budowanie stabilnoSci trzeba zacza¢ od
poprawy jakosci przepiséw. Sama zasada in dubio pro tributario jest tylko
$rodkiem zaradczym obecnego niedoskonatego prawodawstwa podatkowego
i samodzielnie nie zmieni systemu prawa podatkowego. Nalezy wiec skorzy-
sta¢ réwniez z innych instytucji prawa podatkowego aby zmienié sytuacje
podatnika, oczywiscie w granicach powszechnie obowigzujgcego prawa.

Reguta rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika nie zawsze jest
stosowana przez sagdy administracyjne i organy podatkowe. Zapis explicite
w Ordynacji podatkowej pozwala na gwarancje jej stosowania. Nierzadko
mozna mowic¢ o stosowaniu zasady przeciwnej, czyli in dubioprofisco. Ochro-
na, dzieki zasadzie stosowania rozstrzygnie¢ na korzy$¢ podatnika, powinna
w pewnym stopniu poprawi¢ jego sytuacje, gdyz obcigzony obowigzkami
znajomosci prawa i jego prawidtowego stosowania podatnik, w razie ztej oce-
ny swojej sytuacji, moze by¢ nawet pociggniety do odpowiedzialnos$ci kar-
nej skarbowej. Wtedy mozna méwié o zatraceniu poczucia bezpieczenstwa
prawnego, ktére tamie konstytucyjng zasade parnstwa prawa. Podatnikowi
mozna zarzuci¢ niedopetnienie jego obowigzkéw tylko wtedy, gdy tres¢ tego
obowigzku jest w petni zrozumiata, a ponadto jezeli ma realne mozliwosci
wywigzania sie z obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa6d.

Nalezy wigc przyjaé, ze zasada in dubio pro tributario zastuguje na wpisa-
nie do zasad ogolnych Ordynacji podatkowej z uwagi na jej funkcje ochronng
wzgledem podatnikéw, jak i znaczaca role stabilizujgcg prawo podatkowe,
poprzez ujednolicenie postepowania w razie niedajacych sie usuna¢ watpli-
wosci.

6 Wyrok WSA z dnia 9 czerwca 2004 r., sygn. 111 SA 394/03, POP 2005, z. 4, ONSAIWSA
2005, nr 6, poz. 129.

Wyrok NSA z dnia 9 listopada 1987 r., sygn. Il1 SA702/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 79.
Raport NIK, Informacja..., op. cit., s. 6.

® Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1988 r., sygn. IIl SA 964/87, OSP 1990, nr 5-6, poz. 251.

8 Q
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Abstract
The in dubio pro tributario principle as a guarantee of tax law's stability

The article contains the creation and formation origins of resolving the tax doubts in
favor of the taxpayers. We can find numerous examples, which confirm the importance
of the in dubio pro tributario tax law rule. The article indicates the effects of resolving
tax doubts in favor of a taxpayer, which helps to judge its usefulness. The rule should
improve the taxpayer’s situation in a significant way. Without it, the taxpayer could
face serious consequences, including financial or criminal resposibility in cases of poor
familiarity level with the law.

Key words: Law stability, Taxpayer protection, In dubiopro tributario principle

Streszczenie
Zasada in dubio pro tributario
jako gwarancja stabilnosci prawa podatkowego

W artykule przedstawiono geneze powstania i ksztattowania sie zasady rozstrzygania
watpliwosci na korzy$¢ podatnikéw. Opracowanie zawiera liczne przykfady, ktore
potwierdzajg ogromne znaczenie i konieczno$¢ istnienia zasady in dubio pro tributario
w systemie prawa podatkowego. Wskazano skutki stosowania rozstrzygania watpliwosci
na korzy$¢ podatnikéw, co pozwala na ocene przydatnosSci brania pod uwage
w rozstrzygnieciach tytutowej zasady. Powinna onaw pewnym stopniu poprawié sytuacje
podatnika, gdyz obcigzony obowigzkami znajomosci prawa i jego prawidtowego stoso-
wania podatnik, w razie ztej oceny swojej sytuacji, moze by¢ nawet pociagniety do
odpowiedzialnosci karnej skarbowej.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ prawa, ochrona podatnika, zasada in dubiopro tributario
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w Il Rzeczpospolitej

Wprowadzenie

W dniu 27 maja 1990 r. weszta w zycie ustawa o samorzadzie terytorialnyml
Byfa ona jednym z istotnych elementéw zmian ustrojowych dokonanych
w Polsce po zmianach politycznych zaistniatych w 1989 r. Jej skutkiem byto
powstanie - w miejsce znacznej czesci lokalnej administracji pafstwowej -
samorzadu terytorialnego wzorowanego na rozwigzaniach wypracowanych
w panstwach Europy Zachodniej. Wprowadzono do porzadku prawnego
gminy z samodzielnym budzetem, osobowos$cig prawng, mieniem komu-
nalnym i wyraznie wyodrebnionymi kompetencjami. W 1999 r. zaistniata
reforma samorzadu terytorialnego w Polsce, w ramach ktdrej w szczegdlnosci
pojawity sie nowe podmioty: samorzagdowe powiaty i wojewd6dztwa.

Wszystkie te jednostki samorzadu terytorialnego to potencjalni emiten-
ci obligacji komunalnych, instrumentow finansowania wykorzystywanych
w praktyce polskich miast juz od XIX w. Wraz z koficem istnienia Il Rzecz-
pospolitej w polskiej praktyce obrotu prawnego zaprzestaniu ulegto takze
wykorzystanie obligacji komunalnych. Ich powrét byt mozliwy dopiero po
restytucji samorzadu - w latach 90. XX w.

Przy ponownym wprowadzaniu instytucji obligacji komunalnych w Pol-
sce w duzym stopniu wykorzystano pomoc ze strony ekspertéw ze Stanow
Zjednoczonych Ameryki, kraju posiadajgcego wieloletnie doswiadczenia
w praktycznym wykorzystaniu obligacji w finansowaniu podmiotéw samo-
rzgdowych, co w potgczeniu z rozmiarem jego gospodarki i - w ramach tejze

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), zwana
dalej u.s.t.
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- jego rynku kapitatowego powoduje, ze to wiasnie ten kraj jest Swiatowym
liderem w zakresie obligacji komunalnych.

Poczatki obligacji komunalnych w Polsce

Pierwszg polska obligacja byt krélewski skrypt dtuzny Stanistawa Augusta Po-
niatowskiego, datowany na 15 lutego 1782 roku2 Dotyczyt on piecioletniej,
zabezpieczonej hipotecznie na dobrach krélewskich, pozyczki na kwote 1 mi-
liona guldendéw holenderskich, udzielonej przez amsterdamskiego bankiera
Q.W van Hoorna.

Pierwsze udokumentowane emisje obligacji komunalnych na ziemiach
polskich miaty miejsce w X1X wieku. Z dostepnych zrédet wynika, ze pierw-
sze znane emisje obligacji przez miasto Warszawa odbyty sie¢ w latach 80.
XIX w. Pierwszg z emisji, w zakresie ktorej zachowana zostata szczegétowa
dokumentacja, jest emisja warszawska z 1896 r., na sume nominalng 6,6 min
rubli. Wptywy z emisji miaty by¢ przeznaczone na budowe tzw. filtréw Lin-
dley’a. Wyptata kuponu w wysokosci 4,5% rocznie byta dokonywana co pét
roku, awykup miat nastepowac stopniowo przez okres 39 lat od 1899 r. Ob-
ligacje te byly zabezpieczone catym nieruchomym majgtkiem miasta i jego
wszystkimi dochodami, a $rodki na sptate zobowigzan z obligacji byty wyod-
rebnione w budzecie miasta i miaty pierwszenistwo przed innymi wydatkami.

Jak wskazuje T. Go6rniak3 Warszawa do 1918 r. wyemitowata jeszcze je-
denascie pozyczek. Obligacje w tym okresie emitowaty takze inne miasta, jak
Krakow, £6dz i Ptock. Emisje w tym okresie oparte byty na przepisach prawa
panstw zaborczych.

Te same regulacje prawne miaty rdwniez zasadnicze zastosowanie do emi-
sji obligacji komunalnych w Il Rzeczpospolitej. Polska ustawa o obligacjach
datowana byta na 30 czerwca 1939 r.4i z uwagi na date wejScia w zycie nie
miata, jak sie zdaje zasadniczo zadnego zastosowania w praktyce. W kontek-
Scie obligacji komunalnych zauwazy¢ jednak trzeba, ze w art. 30 ust. 1 u.p.o.
przewidziana zostata mozliwo$¢ emitowania obligacji przez:

»1) m. st. Warszawe i miasta wydzielone z powiatowych zwigzkéw samo-

rzgdowych,

2) wojewddzkie i powiatowe zwigzki samorzadowe,

2 K. Markowski, Historia rynku obligacji komunalnych w Polsce, [w:] Problemy zarzadzania na
rynku kapitatowym, red. K. Ciejpa-Znamirowski, Wydawnictwo KUL, Lublin 2002, s. 45.

3 T. Gorniak, Przegladpapieréw wartosciowych. Warszawa 1995, s. 59.

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 1939 r. prawo o obligacjach, Dz.U. N r 58, poz. 379, zwana dalej u.p.o.
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3) zwigzki miedzykomunalne, posiadajgce charakter korporacyj prawa pu-

blicznego™s.

Po wymaganym zatwierdzeniu przez Ministra Skarbu warunkdw emisji
obligacji emitowanych przez ww. osoby, warunki te powinny byty by¢ ogto-
szone w Monitorze Polskim.

W opisywanym okresie wyemitowano w Polsce okoto 32 emisji obliga-
cji komunalnych (stanowigcych wowczas okoto 1/3 ogétu emisji obliga-
cji w Polsce), na tgczng kwote okoto 155 milionéw dwczesnych ztotych.
Przewazajgcg role wsrdd emitentow odgrywata Warszawa, ktorej jedna
z pozyczek nominowana byta w dolarach amerykanskich, emitentami
byly tez Poznan, Lwow, Krakéw, Lublin i Ptock. Znaczng cze$¢ z emisji
stanowity tzw. pozyczki konwersyjne polegajace na refinansowaniu wcze-
$niejszego dtugu nowym.

Po Il wojnie $wiatowej instytucja obligacji komunalnych nie byta w Pol-
sce wykorzystywana az do zmiany systemu politycznego w 1989 r., chociaz
dekret o finansach komunalnych z dnia 20 marca 1946 r.6 dopuszczat pozy-
czanie pieniedzy przez organy wiadzy na poziomie samorzadowym (zwigzki
samorzgdowe).

W 1988 r. uchwalona zostata kolejna ustawa o obligacjach7, ktdra weszta
w zycie z dniem 1 listopada 1988 r. Przewidywata ona mozliwo$¢ emisji ob-
ligacji takze przez rady narodowe, tj. organy wtadzy na poziomie lokalnym
i regionalnym.

Odrodzenie obligacji komunalnych

Poczatki rynku obligacji komunalnych w 111 Rzeczpospolitej to rok 1993,

a pionierskimi jednostkami samorzadowymi byty Miedzyrzecz, Czarnkoéw,

Ptock i gmina Warszawa-Mokotéw. Ramy prawne dla tych emisji stanowity:

1 us.t,

2. u.0.1988,

3. art. 92161 nast. Kodeksu cywilnego8 wprowadzone z dniem 1 pazdzier-
nika 1990 r,,

Ibidem.

6 Dz.U.Nr 19, poz. 129.

7 Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1988 r. o obligacjach (Dz.U. Nr 34, poz. 254), zwana dalej
u.0.1988.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014 r. poz. 121 i 827 oraz
Dz.U. z 2015 r. poz. 4), zwana dalej: k.c.
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4. ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich sub-
wencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorza-
dzie terytorialnym9,

5. ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorza-
dzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych10
Nalezy zauwazy¢, ze wskazane powyzej pierwsze emisje obcigzone byty

pewnymi niedoskonato$ciami, co mozna przypisa¢ ich nowatorskiemu cha-

rakterowi. Przyklad Miedzyrzecza to tzw. obligacje mieszkaniowe, ktére
stanowity w istocie obejscie przepiséw prawa dot. wykupu mieszkan komu-
nalnychll Z kolei emisja obligacji przez Ptock zakonczyta sie subskrypcja
jedynie czesci z obligacjil2

Pionierski etap w zakresie polskich wsp6tczesnych obligacji komunalnych
zostat zakonczony wraz z wejsciem w zycie, 20 sierpnia 1995 r., ustawy z dnia

29 czerwca 1995 r. o obligacjach. Jak wskazywano w literaturzel3 konieczne

byto wprowadzenie unormowan, ktére odpowiadatyby potrzebom uczestni-

kow intensywnie rozwijajgcego sie wowczas rynku kapitatowego, czy szerzej

- catego rynku finansowego.

Po tej zmianie prawa zauwazy¢ mozna istotny wzrost wykorzystania in-
strumentu w postaci obligacji komunalnych, dane na temat przedstawiono

w ponizszej tabeli.

Tabela 1. Obligacje komunalne w Polsce w latach 1994-1998
Dane na koniec roku 1994 1995 1996 1997 1998

Zadtuzenie z tytutu obligacji
11,4 26,2 278,0 296,9 526,1

komunalnych (mln zt)

Liczba emitentéw obligacji

komunalnych

8 2 8 28 40

Zrédto: W. Gonet, Rynek samorzadowych papieréw warto$ciowych, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Fi-
nanséw/Szkota Gtéwna Handlowa, 2004, z. 47, s. 61-74.

o

Dz.U. Nr 89, poz. 518.

10 Dz.U.Nr 32, poz. 191.

1 Szerzej na temat takiegowykorzystania obligacji komunalnych:B. Schnotale-Bednarek, Ob-
ligacje gminne jako $rodek prywatyzaji komunalnych zasobéw mieszkaniowych, ,Zeszyty Nau-
kowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Prace Katedry Makroekonomii” 1997, nr 1, s. 117-127,
a takze A. Babczuk, Rynek obligacji niepanstwowych w Pohce (1996—2000), Prace Naukowe
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu. Zarzadzanie i Marketing (20), 2002, nr 934, s. 11-27.

12 Szerzej na ten temat: A. Dretkiewicz, H. Sobolewski, Emisja obligacji komunalnych na
przyktadzie Ptocka: Mozliwosci. Procedura. Wykorzystanie, Zeszyty Naukowe. Seria 1/Aka-
demia Ekonomiczna w Poznaniu, 1998, nr 260, s. 29-42.

B L. Sobolewski, Ustawa oobligacjach. Komentarz, Warszawa 1997,s. XI.
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Rozwdj praktycznego wykorzystania obligacji komunalnych

Kolejnym etapem, jaki mozna wyr6zni¢ w nowoczesnej historii polskich obli-
gacji komunalnych to, lata 2000-2003. Determinantami wzrostu rynku tych
obligacji byty woéwczas: pojawienie sie nowych emitentéw w postaci powia-
téw i samorzadéw wojewddztw, a takze zwiekszenie sie okresu zapadalnosci
obligacji wynikajagce m.in. ze wzrostu zadtuzenia samorzagdéw14 Wydaje sie,
ze mozna takze wysnu¢ wniosek o korelacji tego wzrostu zadtuzenia, w tym
wynikajgcego z obligacji komunalnych, z ogélnym rozwojem gospodarczym
Polski w tym czasie. Dane na temat wielkosci rynku obligacji komunalnych
w omawianym okresie przedstawiono w ponizszej tabeli.

Tabela 2. Obligacje komunalne w Polsce w latach 1999—2003
Dane na koniec roku 1999 2000 2001 2002 2003

Zadtuzenie z tytutu obligacji

653,6 860,0 1628,6 2218,8 2639,1
komunalnych (mln zt)

Liczba emitentéw obligacji

53 90 149 192 201
komunalnych

Zrédto: Z. tekawa, Jednostki samorzadu terytorialnego na rynku kapitatowym, Zeszyty Naukowe/Uniwersytet
Ekonomiczny w Poznaniu, 2010, nr 141, s. 374.

Oprocz wejscia w zycie z poczatkiem 1999 r. ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym15i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewddztwalg co byto rownoznaczne z pojawieniem sie w obro-
cie prawnym nowych jednostek samorzadu terytorialnego - powiatdw i wo-
jewddztw, zauwazy¢ nalezy takze, ze 27 sierpnia 2000 r. weszta w zycie istotna
nowelizacjal7 ustawy o obligacjach, wprowadzajgca do polskiego systemu
prawa m.in. instytucje obligacji przychodowych. W literaturzel8wskazywano
takze na inne zaktadane pozytywne skutki ww. nowelizacji, m.in. mozliwos$¢
emitowania wszystkich obligacji jako nieposiadajgcych formy dokumentu
czy zniesienie sztywnego progu dojscia emisji do skutku. Nalezy ocenié, ze
czes¢ z nich rzeczywiscie mogta przyczynic sie do zwiekszenia praktycznego
wykorzystania obligacji komunalnych.

U Z. tekawa, Jednostki samorzadu terytorialnego na rynku kapitatowym, ,Zeszyty Naukowe/
Uniwersytet Ekonomicznyw Poznaniu2010, nr 141, s. 375.

15 Dz.U. Nr 91, poz. 578.

16 Dz.U. Nr 91, poz. 576.

17 Ustawa z dnia 29 czerwca 2000 r. ozmianieustawy oobligacjach oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 60, poz. 702).

18 J. Dziuba, Polski rynek obligacji komunalnych na tle innych krajéw, ,,Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu” 2001, nr 908, s. 32.
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Opisana powyzej nowelizacja byta zasadniczo jedyng istotng zmiang
u.0.1995. W zwiagzku z tym mozna wyrazi¢ poglad, ze znaczna, uwzglednia-
jac polskie realia w zakresie legislacji, stabilno$¢ prawa w zakresie obligacji
miata pozytywny wptyw na opisang w dalszej czesci niniejszej pracy sytuacje
w zakresie obligacji komunalnych w kolejnych latach.

Kolejny, ijak sie wydaje wcigz trwajacy, etap rozwoju rynku polskich ob-
ligacji komunalnych, to okresu po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej.
Zwiazane z tym potrzeby w zakresie pozyskania finansowania spowodowaty
wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, w tym tej jego cze-
§ci, ktéra wynika z wyemitowanych obligacji komunalnych. Takze w tym
przypadku aktualnym wydaje sie by¢ wniosek o powigzaniu rozwoju rynku
obligacji z 0g6lng sytuacja gospodarczg Polski.

Tabela 3. Obligacje komunalne w Polsce w latach 2004—2013

Dane na

Koniec roku 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Zadtuzenie z ty-
tutu obligacji
komunalnych

(mld )

2,95 3,30 3,83 4,13 4,46 6,91 10,85 14,35 15,62 18,55

Zrodto: Z. tekawa, op. cit, s. 374; K. Flak, Emisje obligacji komunalnych w finansowaniu samorzadu, [w:]
Integracja gospodarcza i handel. Rywalizacja i wspdtpraca we wspétczesnym $wiecie, red. K. Budzowski, J. Swier-
czyniska, Krakéw 2012, Fitch Polska S.A., Podsumowanie IVkwartatu 2013 i roku 2013 na rynku nieskarbo-
wych instrumentéw dtuznych w Polsce, www.fitchpolska.com.pl.

Nowa ustawa o obligacjach z 2015 r.

Doswiadczenia dwudziestu lat funkcjonowania u.0.1995 byty jedng z inspi-
racji dla powstania nowej ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach19,
ktéra weszta w zycie 1 lipca 2015 r. Przy zachowaniu og6lnej kontynuacji
poprzedniej regulacji, nowa ustawa wprowadzita nowe elementy do porzadku
prawnego, takie jak obligacje wieczyste i podporzadkowane czy zgromadzenie
obligatariuszy.

Ciekawym instrumentem wydaje sie byé, w kontekscie potrzeb samo-
rzgdowych, instrument w postaci obligacji wieczystych. Zgodnie z art. 23
u.0.2015 emitent moze emitowaé obligacje niepodlegajgce wykupowi, z za-
strzezeniem art. 75 ust. 2 u.0.2015, uprawniajace obligatariusza do otrzymy-
wania odsetek przez czas nieoznaczony, zwane dalej ,,obligacjami wieczysty-
mi”. Przepisu art. 3651k.c. nie stosuje sie w przypadku takich instrumentow
finansowych. Zgodnie z art. 75 u.0.2015 obligacje wieczyste stajg sie wyma-
galne w przypadku:

9 Dz.U.z2015 r. poz. 238, zwana dalej: u.0.2015.
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a) ogtoszenia upadtosci albo otwarcia likwidacji emitenta;
b) zwtoki emitenta w wyptacie wynikajacych z obligacji $wiadczen pieniez-
nych przystugujacych obligatariuszom.

Emitent w warunkach emisji moze wskazaé rowniez inne przypadki, gdy
obligacje wieczyste stajg sie wymagalne, lub zastrzec prawo ich wykupu. Ob-
ligacje wieczyste mozna wykupi¢ nie wczesniej niz po uptywie 5 lat od daty
ich emisji, z zastrzezeniem jednak przypadkéw wskazanych powyzej w a)-b).
Terminy i sposoby wykupu obligacji wieczystych w ww. przypadkach nalezy
wskaza¢ w warunkach emisji obligacji wieczystych.

Czy i jak finalnie zostang wykorzystane przez jednostki samorzadu tery-
torialnego mozliwosci wynikajace z instytucji obligacji wieczystych bedzie
mozna oceni¢ po 2-3 latach obowigzywania u.p.o.

Wstepna ocena u.p.o. wskazuje, ze nie spowoduje ona innych znaczacych
zmian w praktyce emitowania obligacji komunalnych przez polski samorzad
terytorialny.

Nowe przepisy powodujg réwniez, ze dopuszczalne od drugiej potowy
2015 r. jest emitowanie pod rzgdami prawa polskiego obligacji takze przez
zagraniczne jednostki samorzadu terytorialnego. Istotng nowoscig jest takze
wprowadzenie przez u.0.2015 do porzadku prawnego, réwniez w zakresie
obligacji komunalnych, zgromadzenia obligatariuszy2), a takze obowigzku
tworzenia w przypadku kazdej emisji obligacji odrebnego, pisemnego do-
kumentu warunkéw emisji obligacji. Nowa ustawa zawiera ponadto szereg
innych, mniej znaczacych zmian, ktore dotyczg wszystkich obligacji, a kt6re
wprowadzajg wprost do przepisow normy do tej pory stosowane przez prakty-
ke na zasadzie uzupetniajgcych czy tez doprecyzowujgcych przepisy u.0.1995
interpretacji.

Obligacje komunalne a rynek publiczny

Zauwazyc¢ nalezy, ze samorzady w praktyce nie wykorzystywaly w istotnym
stopniu mozliwosci publicznego oferowania obligacji komunalnych. Stad tez
zmiany w tym zakresie polskiego rynku kapitatowego i dotyczacych go aktow
prawa w omawianym okresie, nie majg istotnego znaczenia dla obligacji ko-
munalnych.

Istotng nowoscig w zakresie istniejacych we wspotczesnej Polsce regulacji
dotyczacych obligacji komunalnych byto implementowanie, po przystapie-
niu do Unii Europejskiej, regulacji unijnych dotyczacych oferowania instru-

20 Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze juz u.p.o. przewidywata ,,zgromadzenie wiascicieli obliga-
cyj”, ktére jednak nie dotyczyto przypadku obligacji komunalnych.
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mentéw finansowych (w tym obligacji komunalnych) i wprowadzania ich do
obrotu gietdowego.

Zauwazalnym byto niewielkie wykorzystanie publicznego oferowania ob-
ligacji komunalnych oraz mozliwosci gietdowego notowania obligacji komu-
nalnych, jak réwniez przewazajgca obecno$é bankéw, jako podmiotow naby-
wajgcych obligacje komunalne w obrocie pierwotnym.

Sytuacja zaczeta ulega¢ zmianie w ostatnich latach w zwigzku z utworze-
niem, m.in. przez Gietde Papierdw Wartosciowych w Warszawie, S.A. rynek
Catalyst2L W ponizszej tabeli przedstawiono informacje na temat wykorzy-
stania tej platformy obrotu wtdrnego w zakresie obligacji komunalnych.

Tabela 4. Dane dotyczace obligacji komunalnych znajdujacych si¢ w obrocie na rynku Catalyst

Warto$¢ . . Ch s
. Liczba Liczba . .. Warto$¢ emisji
Dane za obrotéw . R ) Liczba serii
transakcji emitentéw (mlin zh)
(min zb)
1Q2010 50,68 273 - 12 1234
1Q2011 9,32 142 13 26 1753
1Q2012 3,12 92 11 23 2 196
1Q2013 1,66 38 14 48 2467
1Q2014 2,28 41 19 60 3178
1Q2015 6,84 30 19 60 3 202

Zrédto: dane rynku Catalyst, www.catalyst.pl.

Jak wskazujg powyzsze dane, warto$¢ obligacji znajdujgcych sie w obro-
cie na rynku Catalyst systematycznie wzrasta. W ciggu 5 lat z poziomu ok.
1.2 mld zt osiggneta na koniec pierwszego kwartatu 2015 r. warto$¢ ok.
3.2 mld zk. Niestety niepokojace sg dane dotyczace obrotéw na tym rynku
dotyczgcym tych obligacji - tendencja spadkowg odznacza sie liczba transak-
cji- w 1 kwartale 2015 r. byto to $rednio zaledwie 10 transakcji miesiecznie,
a Srednia warto$¢ transakcji w tym okresie wyniosta ok. 228 tys. zt. Lacznie
wskazuje to na niewielka ptynno$¢ tych instrumentéw - zniechecajaca inwe-
storéw, jak réwniez na znikomy udziat inwestoréw indywidualnych w trans-
akcjach gietdowych, ktérych przedmiotem sg obligacje komunalne.

Warte zauwazenia jest tez, ze udziat znajdujgcych sie w obrocie na rynku
Catalyst obligacji komunalnych w catym rynku polskich obligacji komunal-
nych utrzymywat sie w okresie 31.03.2010 r.-31.03.2014 r. na mniej wiecej
statym poziomie w przedziale 15,2-17,4%. Stosowne dane przedstawiono
w ponizszej tabeli.

21 Rynek ten prowadzony jest przez Gietde Papieréw Wartosciowych w Warszawie S.A. i Bond-
Spot S.A., obejmuje dwa rynki regulowane i dwa alternatywne systemy obrotu. Szczeg6towe
informacje dostepne sa na www.catalyst.pl.
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Tabela 5. Warto$¢ obligacji w obrocie na rynku Catalyst w poréwnaniu do wartosci rynku obli-
gacji komunalnych (mln zi, o ile nie wskazano inaczej)
Wartos$¢ emisji
Dane za obligacji w obrocie na
rynku Catalyst

Udziat obligacji komunalnych
w obrocie na Catalyst w catym
rynku obligacji komunalnych

Warto$¢ rynku obligacji
komunalnych

1Q2010 1234 7 090 17,40%
1Q2011 1753 11 476 15,28%
1Q2012 2 196 14 440 15,21%
1Q2013 2 467 15 609 15,80%
1Q2014 3178 18 332 17,34%

Zrédta: dane rynku Catalyst, www.catalyst.pl, dane Fitch Polska S.A., opracowanie wiasne.

Potwierdza to aktualno$¢ wyrazonego w literaturze pogladu22, ze emisje
obligacji komunalnych sa w przewazajacej wiekszosci nabywane od emiten-
téw przez banki - organizator6w emisji. Natomiast obrét tymi obligacjami
z udziatem innych podmiotéw, zaréwno jesli chodzi o obrét pierwotny, jak
i wtérny, jest niewielki.

Pomimo wskazanych powyzej niedoskonatosci, powstanie i funkcjonowa-
nie rynku Catalyst nalezy uznac za czynnik pozytywnie wptywajacy na sytu-
acje w zakresie polskich obligacji komunalnych. Jego powstanie nie bytoby
mozliwe bez zmian w prawie, ktére wprowadzity do polskiego prawa rynku
kapitatowego instytucje takie, jak rynek regulowany i alternatywny system
obrotu23 a takze umozliwity wprowadzanie do obrotu na rynku regulowa-
nym obligacji komunalnych bez koniecznosci sporzadzania prospektu emi-
syjnego ani memorandum informacyjnego24.

Podsumowanie

Regulacje prawne okreslajgce ramy prawne emisji obligacji komunalnych ule-
gaty zmianom w okresie Il Rzeczpospolitej. Pomimo Kilku takich zmian, kto-
re przyczynity sie do rozwoju wykorzystania obligacji komunalnych w Polsce,
w praktyce nalezy wskaza¢, ze sytuacja byta relatywnie stabilna, co réwniez
miato pozytywny wptyw na rynek samorzadowych obligacji. Zauwazalnym
jest nowos¢ sprzed kilku lat w postaci mozliwosci gietdowego notowania

2 A. Kopanska, Rynek obligacji komunalnych w Polsce —czynniki jego obecnego ksztattu oraz
perspektywy rozwoju, Ekonomia/Uniwersytet Warszawski, 2004, nr 16, s. 75-94.

2 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U. Nr 183,
poz. 1538).

24 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumen-
téw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spdtkach publicznych (Dz.U.
Nr 184, poz. 1539).
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obligacji komunalnych. W dniu 1 lipca 2015 r. weszta w zycie nowa usta-
wa 0 obligacjach, ktéra rdwniez objeta nowe regulacje majace za przedmiot
obligacje komunalne. Przy zachowaniu og6lnej kontynuacji poprzedniej re-
gulacji, nowa ustawa wprowadza nowe elementy do porzadku prawnego, ta-
kie jak obligacje wieczyste czy zgromadzenie obligatariuszy. Wstepna ocena
wskazuje, ze za ewentualnym wyjatkiem w postaci obligacji wieczystych nie
spowoduje ona znaczgcej zmiany w praktyce sposobu emitowania obligacji
komunalnych przez polski samorzad terytorialny.

Abstract
Influence of changes in law on the issuances of municipal bonds in
Poland after 1989

The Polish laws governing the issuances of municipal bonds has been amended several
times since 1989. The situation was stable with positive influence on municipal bonds
market. Introduction few years ago of possibility oflisting on stock exchange was a sig-
nificant change. On July 1st, 2015, new Polish law on bonds with regulations regarding
municipal bonds came into force. A preliminary assessment indicates that no material
changes are connected with that law except for perpetual bonds.

Key words: municipal bonds, law on bonds, bond issuance, bond listing

Streszczenie
Wptyw zmian prawa na emisje obligacji komunalnych
w Il Rzeczpospolitej

Regulacje prawne okreslajgce ramy prawne emisji obligacji komunalnych ulegaty zmia-
nom w okresie Il Rzeczpospolitej. Sytuacja byta relatywnie stabilna, co réwniez miato
pozytywny wptyw na rynek samorzagdowych obligacji. Istotna byta zmiana sprzed kilku
lat w postaci mozliwosci gietdowego notowania obligacji komunalnych. W dniu 1 lipca
2015 r. weszta w zycie nowa ustawa o obligacjach, ktora rdwniez objeta nowe regulacje
majace za przedmiot obligacje komunalne. Wstepna ocena wskazuje, ze za ewentual-
nym wyjatkiem w postaci obligacji wieczystych nie spowoduje ona znaczgcej zmiany.

Stowa kluczowe: obligacje komunalne, ustawa o obligacjach, emisja obligacji, no-
towanie obligacji
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Geneza oraz ewolucja wyktadni art. 57
Prawa energetycznego

Wprowadzenie

Z dniem 5 grudnia 1997 roku weszta w zycie ustawa z dnia 10 kwietnia
1997 roku Prawo energetyczne (Dz.U. z 1997 r.,, Nr 54, poz. 348 z pézn.
zm.), regulujgca miedzy innymi relacje cywilnoprawne pomiedzy przedsie-
biorstwami energetycznymi, a odbiorcami energii. Jedng z bardziej istotnych
kwestii uregulowanych w Prawie energetycznym jest nielegalny pob6r ener-
gii. Definicja nielegalnego poboru energii zawarta jest w art. 3 pkt 18 Prawa
energetycznego, a kwestia dochodzenia roszczen z tego tytutu przez przedsie-
biorstwa energetyczne uregulowana zostata w art. 57 Prawa energetycznego.
Przepis ten nastreczat wiele watpliwosci interpretacyjnych, co doprowadzito
do dwukrotnego badania jego zgodnos$ci z Konstytucja przez Trybunat Kon-
stytucyjny.

W wyroku z dnia 10 lipca 2006 roku, sygn. akt K 37/04, Trybunat Kon-
stytucyjny zajmowat sie Scigganiem optat za nielegalne pobieranie paliw
lub energii przez przedsiebiorstwa energetyczne w trybie postepowania eg-
zekucyjnego w administracji. Przedmiotem wyroku z dnia 21 pazdziernika
2014 r., sygn. akt P 50/13, byto dopuszczenie jednoczesnego stosowania za
ten sam czyn, polegajacy na nielegalnym poborze energii ,odpowiedzialnosci
karnej za przestepstwo kradziezy energii z art. 278 § 5 k.k. oraz optaty prze-
widzianej w art. 57 Prawa energetycznego.

Omoéwienie problematyki zwigzanej z wyktadnig art. 57 Prawa energetycz-
nego - w Swietle w/w wyrokdw Trybunatu Konstytucyjnego oraz orzecznictwa
Sadu Najwyzszego - bedzie przedmiotem niniejszego artykutu, przy wykorzy-
staniu 20-letniego zawodowego doswiadczenia autora w obstudze przedsie-
biorstw energetycznych w charakterze radcy prawnego.
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Niniejszy artykut bedzie sie koncentrowat na nielegalnym poborze ener-
gii pomijajac nielegalny pob6r paliw. Skadingd rozwazania dotyczace energii
bedzie mozna odnie$¢ takze do paliw pamietajagc o réznicach wynikajacych
z faktu, Ze energia w $wietle przepiséw Kodeksu cywilnego nie jest rzecza.

Nielegalny pobdr energii

Definicja nielegalnego poboru energii zawarta jest w stowniczku ustawowym
w art. 3 pkt 18 Prawa energetycznego. W pierwotnej wersji za nielegalny
pobdr energii uwazano pobieranie energii bez zawarcia umowy z przedsie-
biorstwem lub niezgodnie zumowa. Obecne brzmienie definicji nielegalnego
poboru energii zostato nadane przez art. 1 pkt 1 lit. i ustawy z dnia 4 marca
2005r o zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska (Dz.U. 2005 r., Nr 62, poz. 552 z p6zn. zm.).

Obowigzujaca od dnia 3 maja 2005 r. definicja stanowi, ze przez nielegal-
ny pobdr energii nalezy rozumie¢ pobieranie paliw lub energii bez zawarcia
umowy, z catkowitym albo czesciowym pominieciem uktadu pomiarowo-
-rozliczeniowego lub poprzez ingerencje w ten uktad majaca wptyw na za-
fatlszowanie pomiaréw dokonywanych przez uktad pomiarowo-rozliczenio-
wy. Nowa definicja w spos6b kazuistyczny odnosi sie do sytuacji, w ktérych
mozemy mowié o nielegalnym poborze energii precyzujac stany faktyczne,
rozumiane dotychczas jako pobdr energii niezgodnie z umowa. Jest to nie-
watpliwie rozwigzanie idgce w dobrym kierunku pozwalajace na rozwianie
watpliwosci co do kwalifikacji okreslonych metod kradziezy energii jako nie-
legalnego poboru energii, na gruncie prawa cywilnego, czy kradziezy energii
jako przestepstwa z art. 278 § 5 k.k.

Jednoczes$nie zwrdci¢ nalezy uwage, ze aktualna definicja nielegalnego po-
boru nie uznaje za takie przypadkow tzw. naduzycia taryfowego, ktére to byty
dotychczas rozumiane jako pob6r energii niezgodnie z umowa.

Naduzycie taryfowe zwigzane jest z podziatem odbiorcéw na r6zne grupy ta-
ryfowe uzaleznione od parametrdw technicznych dostarczanej energii, ale takze
sposobu uzytkowania energii elektrycznej oraz charakterystyki poboru energii
elektrycznej przytagczonych urzadzen. Zakwalifikowanie odbiorcy do danej grupy
nastepuje w drodze umowy z przedsiebiorstwem energetycznym, z uwzglednie-
niem deklaracji odbiorcy m.in. co do celu, do jakiego bedzie pobierana energia.
Struktura cenowa taryfw praktyce ksztattuje sie w ten sposéb, ze energia pobie-
rana dla gospodarstw domowych jest tafisza niz energia pobierana dla celéw dzia-
falnosci gospodarczej. Naduzycie taryfowe polega na poborze energii w innym
celu niz zadeklarowany w umowie, przy zatozeniu, ze ten faktyczny cel wymaga
zastosowania drozszej taryfy. Przyktadowo odbiorca deklaruje pobér energii dla
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celéw gospodarstwa domowego do swojego domu jednorodzinnego, a prowadzi
przy okazji dziatalno$¢ gospodarczg (sklep, ogrédek piwny, warsztat samochodo-
wy itp.). Przedsiebiorstwo energetyczne ponosi w tym przypadku szkode.

»Wyrzucenie” naduzycia taryfowego z definicji nielegalnego poboru nie
pozbawia przedsiebiorstw energetycznych mozliwosci dochodzenia naprawie-
nia szkody z tego tytutu w rezimie odpowiedzialnosci kontraktowej (art. 471
k.c.), czy tez deliktowej (art. 415 k.c.), ewentualnie w zbiegu odpowiedzial-
nosci kontraktowej i deliktowej (art. 443 k.c.). Odpada jednak mozliwo$é
dochodzenia naprawienia szkody na podstawie art. 57 Prawa energetycznego,
ktéry to moze stanowi¢ samodzielng podstawe odpowiedzialnosci odbiorcy.
Biorac pod uwage, ze w niemal kazdym przypadku naduzycia taryfowego
znamy wielko$¢ szkody, brak mozliwosci zastosowania optaty z art. 57 Pra-
wa energetycznego nie stanowi problemu. Pominiecie naduzycia taryfowego
w aktualnej wersji definicji nielegalnego poboru ma zatem, na gruncie prawa
cywilnego, znaczenie jedynie rozwazan akademickich. Natomiast na gruncie
prawa karnego naduzycie taryfowe nie bedzie juz przestepstwem z art. 278 §
5 k.k.

Omawiajac zagadnienie nielegalnego poboru energii trzeba wskaza¢ na
zmiane linii orzecznictwa sagdowego po uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia
10 grudnia 2009 roku, sygn. akt Ill CZP 107/09. Sad Najwyzszy w uchwa-
le tej stwierdzit, ze ,przedsiebiorstwo energetyczne moze obcigzy¢ odbior-
ce energii elektrycznej optatami okre$lonymi w art. 57 ust. 1 ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. Nr 54, poz. 348 z pézn. zm.)
tylko wtedy, gdy taka energia zostata rzeczywiscie pobrana”. Przedstawiona
przez Sad Najwyzszy wyktadnia, z perspektywy kilku lat, dzi§ wydaje sie oczy-
wista. Oparta na wyktadni jezykowej definicja nielegalnego poboru energii
sprowadza sie do stwierdzenia mozliwosci dochodzenia naprawienia szkody
tylko w wypadku nielegalnego ,,pobierania” energii, a wiec faktycznego, a nie
tylko potencjalnego jej odbierania i korzystania z niejL

Uchwata ta spowodowata rewolucyjng zmiane w praktyce dziatania przed-
siebiorstw energetycznych, a takze zmiane linii orzecznictwa sagdowego. Do-
tychczas powszechnie obowigzywat poglad, ze do zastosowania zryczattowanej
optaty z tytutu nielegalnego poboru energii wystarczyto stwierdzenie samej
mozliwosci nielegalnego poboru, nie trzeba byto natomiast udowadniaé, ze
nielegalny pobdr energii rzeczywiscie nastapit. Poglad zakwestionowany przez
omawiang uchwate Sadu Najwyzszego byt obowigzujacy w orzecznictwie sa-
dowym2.

1 Uchwata SN z 10-X11'2009 r., sygn. akt Il CZP 107/09.
2 Wyrok SAw Poznaniu z dnia 7 wrze$nia 1999 r., | ACa 363/99.
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Zwrocenie przez Sad Najwyzszy uwagi na oczywistg rzecz, ze naprawienia
szkody mozna dochodzi¢ jedynie wtedy gdy sie jg poniosto (rzecz jasna tak-
ze przy spetnieniu innych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej)
zmusito przedsiebiorstwa energetyczne do znacznie staranniejszego dziatania
w zakresie gromadzenia materiatu dowodowego pozwalajacego na wykazanie
faktycznego nielegalnego poboru energii.

Kradziez energii stanowi przestepstwo z art. 278 8 5 k.k. Stan taki istnieje
od 1wrzes$nia 1998 r. Wczesniej, pod rzgdami ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r.
0 gospodarce energetycznej, byto to wykroczenie. Ustawa o gospodarce energe-
tycznej z 1984 r. przestata obowigzywac z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (vide art. 71 pkt 2 Prawa energe-
tycznego) - tj. z dniem 5 grudnia 1997 r. Kradziez energii jest przestepstwem
od dnia 1 wrzeénia 1998 r., jednak w okresie 5 grudnia 1997 r. - 31 sierpnia
1998 r. kradziez energii nie byta ani wykroczeniem, ani przestepstwem. Warto
tez wskazac na uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2000 roku, sygn.
akt 1 KZP 43/2000, z ktérej wynika, ze kradziez energii jest przestepstwem
z art. 278 8§ 5 k.k. bez wzgledu na wartos$¢ skradzionej energii. Zasygnalizowac
trzeba takze, ze niektore metody kradziezy energii elektrycznej moga spetniac
znamiona innych przestepstw niz przewidziane w art. 278 8 5 k.k. W posta-
nowieniu z dnia 1 wrzesnia 2010 r., sygn. akt IV k.k. 73/10, Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze ,,w razie istnienia umowy sprzedazy energii wprowadzenie w celu
osiggniecia korzysci majatkowej w btad sprzedawcy przez odbiorce poprzez za-
ktécenie pracy uktadu pomiarowo-rozliczeniowego i zanizenie w ten sposéb
ilosci dostarczanej energii, powodujgce wystawienie faktury na nizszg ilos¢
energii od faktycznie pobranej jest oszustwem z art. 286 8 1k.k., awiec nie jest
kradziezg energii w rozumieniu art. 278 § 5 k.k. w zwigzku z art. 278 § 1k.k.3

Sfatszowanie plomby legalizacyjnej w celu dokonania kradziezy energii
spetnia znamiona fatszerstwa dokumentu z art. 270 k.k. Za dokument uzna-
wana jest plomba Urzedu Miar, jaka znajduje sie na kazdym liczniku. Nie
nalezy jej myli¢ z plombami monterskimi zaktadanymi przez przedsiebior-
stwa energetyczne, ktore zabezpieczajg inne czesci uktadu pomiarowo- roz-
liczeniowego niz plomba urzedowa. Plomba Urzedu Miar traktowana jest
jako dokument urzedowy, w rozumieniu art. 244 k.p.c., co w postepowaniu
cywilnym przektada sie na domniemanie prawdziwosci jesli chodzi o prawi-
dtowos¢ dziatania oplombowanego przez Urzad Miar licznika.

3 Postanowienie SN z 1 1X-2010 r., IV K.k. 73/10.
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Nowelizacja art. 57 Prawa energetycznego z 2010 r.

W pierwotnej wersji artykut 57 Prawa energetycznego miatl nastepujace
brzmienie: ,Art. 57.1. W razie nielegalnego pobierania paliw lub energii
z sieci przedsiebiorstwo energetyczne pobiera optaty za nielegalnie pobrane
paliwo lub energie w wysokosSci okre$lonej w taryfach lub dochodzi odszko-
dowania na zasadach og6lnych. 2. Optaty o ktérych mowa w ust. 1 podlegaja
Sciggnieciu w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji .

Z dniem 11 marca 2010 r. weszta w zycie nowelizacja Prawa energetycz-
nego. Art. 1 pkt 39 ustawy z dnia 8 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy Pra-
wo energetyczne oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r.,
Nr 21, poz. 104), nadal art. 57 Prawa energetycznego nowe brzmienie:
L»Art. 57.1. W razie nielegalnego pobierania paliw lub energii przedsiebior-
stwo energetyczne moze:

1. pobiera¢ od odbiorcy, a w przypadku, gdy pobdr paliw lub energii
nastgpit bez zawarcia umowy, moze pobiera¢ od osoby lub osdb niele-
galnie pobierajacych paliwa lub energie optate w wysokosci okreslonej
w taryfie, chyba, ze nielegalne pobieranie paliw lub energii wynikato
z wyltacznej winy osoby trzeciej, za ktorg odbiorca nie ponosi odpo-
wiedzialnos$ci albo

2. dochodzi¢ odszkodowania na zasadach ogélnych.

2. Naleznosci z tytutu optaty o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1 stwierdzone pra-
womocnym wyrokiem sgdu podlegaja $ciggnieciu w trybie przepisow ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r., Kodeks postepowania cywilnego”.

Nowelizacja tego przepisu zostata wymuszona przez Trybunat Konsty-
tucyjny, ktory najpierw wydat wyrok z dnia 10 lipca 2006 roku, sygn. akt
K 37/04, w ktérym orzekt, ze ,art. 57 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne niewyltgczajacy obowigzku sagdowego postepowania roz-
poznawczego, przed rozpoczeciem $ciggania w trybie postepowania egzeku-
cyjnego w administracji optat za nielegalne pobieranie paliw lub energii z sieci
w sprawach sporéw miedzy przedsiebiorstwami energetycznymi, a odbiorca-
mi o pobieranie tych optat - jest zgodny z art. 2, art. 45 ust.1l oraz art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”4.

Rozstrzygajac sprawe K 37/04 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, dzieki
zastosowaniu wyktadni systemowej, ze zaskarzone przepisy sg zgodne z wzor-
cami konstytucyjnymi. Trybunat dostrzegt jednak pewng utomnos¢ regulacji
zawartej w art. 57 Prawa energetycznego. Bytoby rzeczg korzystng - czytamy

4  Wyrok TK z 10-Y11-2006 r., sygn. akt K 37/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 79.
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w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego - aby w sprawach o tak
duzej spotecznej doniostosci, bezposrednio z przepisow prawa energetyczne-
go, bez potrzeby uciekania sie do wyktadni systemowej wynikato, ze $ciagnie-
cie optat za nielegalnie pobrane paliwa lub energie, w trybie postepowania
egzekucyjnego w administracji, nastepuje na podstawie wyroku sgdowego
stanowigcego tytut egzekucyjnys.

Zaskarzenie przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich art. 57 Prawa energetycznego wynikato z bra-
ku jasnosci tego przepisu co do tytutu egzekucyjnego oraz z praktyki stoso-
wanej przez zaklady energetyczne i cze$¢ orzecznictwa sgdowego polegajacej
na $ciaganiu optat za nielegalne pobieranie energii, dokonywane w trybie
egzekucji administracyjnej na podstawie dokumentu wystawionego przez
wierzyciela (tj. przez przedsiebiorstwo energetyczne).

W aspekcie postepowania egzekucyjnego w administracji caty problem
sprowadzat sie do rozstrzygniecia czy faktury zaktadu energetycznego, pro-
tokoty z kontroli, tacznie z decyzja Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki,
zatwierdzajgcg taryfe, w tym takze stawki optat za nielegalny pobdr ener-
gii moga by¢ rozumiane jako ,,inne orzeczenie” w rozumieniu art. 4 ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Trybunat Konstytucyjny, wbrew stanowisku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (wyrok z 1sierpnia 2003 r., sygn. akt Ill SA 3215/01) oraz Sadu
Najwyzszego (postanowienie z dnia 15 listopada 2002 r., sygn. akt IV KKN
570/99) uznat, ze z zaskarzonego art. 57 Prawa energetycznego nie wynika
wytaczenie drogi sadowej w przypadku zaistnienia sporu o nielegalny pobér
energii miedzy odbiorca a przedsiebiorstwem energetycznym, gdy odbiorca
nie chce dobrowolnie uisci¢ optat, o ktéorych mowa w art. 57 ust. 16.

Sprawy spordw pomiedzy przedsiebiorstwami energetycznymi a odbior-
cami o pobieranie optat okreslonych w taryfach z tytutu nielegalnego poboru
paliw lub energii, naleza niewatpliwie do kategorii spraw cywilnych, a nie
administracyjnych. Skoro - zdaniem Trybunatu - nie ma przepisdw, ktére
przekazywaltyby te kategorie spraw cywilnych do wiasciwos$ci sadow szczegol-
nych lub wasciwosci innych organéw, to ich rozstrzyganie nalezy do sadéw
cywilnych7. Kazda ze stron sporu moze zatem ztozy¢ pozew - przedsiebior-
stwo energetyczne o zaptate z tytutu nielegalnego poboru energii, a odbiorca
o ustalenie (art. 189 k.p.c.), ze nie jest do zaptaty zobowigzany. Mozliwe jest
takze wykorzystywanie instytucji obowigzku naprawienia szkody w postepo-

5 lbidem.
6 Ibidem.
7 Ibidem.
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waniu karnym (art. 46 § 1 k.k.) przy skazaniu za przestepstwo kradziezy
energii z art. 278 § 5 k.k. lub inne, o ktérych mowa w pkt I1.3 niniejszego
artykutu.

Instytucja orzekania obowiazku naprawienia szkody przez sady karne
w sprawach dotyczacych kradziezy energii nie spetnia swojej roli. Sady czesto
orzekaja o obowigzku naprawienia szkody w czesci, a nie w catosci, zawsze co
do naleznosci gtéwnej bez odsetek, a dodatkowo w wielu sprawach rozktadajg
nalezno$¢ na raty, albo ustalajg p6zniejszy termin wymagalnos$ci naprawienia
szkody.

W przypadku orzeczenia obowiazku naprawienia szkody w niepetnej wy-
sokos$ci przedsiebiorstwa energetyczne zmuszone sg do wystepowania z ,,uzu-
petniajacymi” powodztwami cywilnymi. Z kolei powddztwa cywilne, zgta-
szane w postepowaniu karnym, najczesciej sg pozostawiane bez rozpoznania.

Z przepiséw postepowania egzekucyjnego w administracji wynika, ze eg-
zekucja w sprawach sporéw o nielegalny pobdr paliw lub energii jest do-
puszczalna, jezeli nastgpito rozstrzygniecie sporu przez sad, ktérego wyrok
stanowi podstawe wystawienia tytutu wykonawczego. Wspomniany wyrok
sgdowy jest ,,innym orzeczeniem” w rozumieniu art. 4 postepowania egzeku-
cyjnego w administracji. Trybunat zwraca takze uwage, ze w mys$l art. 2 pkt 5
postepowania egzekucyjnego w administracji, tej formie egzekucji podlegaja
takze naleznosci pieniezne przekazane na podstawie innych ustaw niz art. 57
ust. 2 Prawa energetycznego wymienionym w tym artykule8.

W zwigzku z wyrokiem z dnia 10 lipca 2006 r., Trybunat Konstytucyjny
postanowit zasygnalizowac¢ Sejmowi - w celu zapewnienia spdjnosci systemu
prawnego Rzeczpospolitej Polskiej - potrzebe podjecia inicjatywy ustawo-
dawczej w przedmiocie pobierania przez przedsiebiorstwa energetyczne optat
za nielegalne pobieranie paliw lub energii z sieci oraz ich Sciggania w dro-
dze postepowania egzekucyjnego w administracji, wydajac w dniu 28 lutego
2007 r. postanowienie o sygn. akt S 3/07.

Jak wynika z uzasadnienia w/w postanowienia nowelizacja Prawa energe-
tycznego, aw zasadzie jego art. 57, winna koncentrowac sie w trzech obszarach:

1. na jednoznacznym okreS$leniu, ze w razie kwestionowania przez od-

biorce energii roszczenia przedsiebiorstwa energetycznego z tytutu
nielegalnego poboru przedsiebiorstwo energetyczne, celem zaspoko-
jenia swojego roszczenia, winno skierowaé sprawe na droge sgdowego
postepowania rozpoznawczego;

2. takim uregulowaniu przepiséw, aby wynikat z nich bezposrednio

obowigzek sadowego rozpoznania sporu miedzy przedsiebiorstwem

8 Ibidem.
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energetycznym, a odbiorcg przed ewentualnym rozpoczeciem $cigga-
nia wyzej wymienionych optat w trybie postepowania egzekucyjnego
w administracji;

3. jednoznacznym okresleniu, ze prawomocny wyrok sadu uznajacy
roszczenie przedsiebiorstwa energetycznego o zaptate optat z tytutu
nielegalnego poboru energii lub paliw jest tytutem egzekucyjnym
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji; stanowigc ,inne
orzeczenie” w rozumieniu art. 4 w zwigzku z art. 3 i 3a ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji9.

Ustawodawca dokonat nowelizacji art. 57 Prawa energetycznego w 2010 r.
w szerszym zakresie niz wynikato to z sygnalizacji Trybunatu Konstytucyjnego.
Po pierwsze, wprowadzono odpowiedzialno$¢ odbiorcéw energii z tytutu niele-
galnego poboru na zasadzie zblizonej do odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka
z art. 435 i 436 k.c. Po drugie, w nowelizacji art. 57 Prawa energetycznego
zrezygnowano z bardzo kontrowersyjnego i odosobnionego rozwigzania w pol-
skim prawie, polegajacego na poddaniu egzekucji administracyjnej okreslonej
kategorii spraw cywilnych rozstrzyganych przez sady cywilne. Obecnie wszelkie
naleznosci z tytutu nielegalnego poboru energii podlegaja $ciggnieciu w drodze
egzekucji sadowej.

Nowelizacje w tym zakresie uzna¢ nalezy za korzystng. Pozostawienie
drogi egzekucji administracyjnej do $ciggania naleznosci z tytutu optat z art.
57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego byto praktycznie niewykonalne. Przy
niezwykle wnikliwych i trafnych rozwazaniach uszto uwadze Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ze z wyrokéw sgdow cywilnych nie wynika z jakiego tytutu
zasgdzona jest, od pozwanego na rzecz powoda, dana kwota. Aby ustalic,
czy dane orzeczenie sgdu podlega wykonaniu w drodze egzekucji sagdowej
czy administracyjnej, trzeba by odnosié¢ sie do uzasadnienia orzeczenia, ktére
przeciez nie zawsze jest sporzadzone. Takze stwierdzenie, ze powodem jest
przedsiebiorstwo energetyczne nie przesgdzatoby o witasciwosci jednego (sa-
dowego) czy tez drugiego (administracyjnego) postepowania egzekucyjnego.

Pozostawienie drogi postepowania egzekucyjnego w administracji mo-
gtoby rodzi¢ takze problemy z wyrokami karnymi skazujagcymi za kradziez
energii, przy orzeczeniu obowigzku naprawienia szkody. Czy takie wyroki tez
podlegatyby egzekucji administracyjnej?

Sprawy cywilne winny byé rozpatrywane przez sady cywilne, a ewentu-
alnie zasgdzone naleznosci egzekwowane w sgdowym postepowaniu egzeku-
cyjnym.

9 Postanowienie TK z 28-11-2007 r., sygn. akt S 3/07.
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Charakter prawny optaty z art. 57 ust. 1 pkt 1
Prawa energetycznego

Jak wynika z tresci art. 57 ust.1 Prawa energetycznego, w razie nielegalnego
pobierania energii przedsiebiorstwo energetyczne moze:

1. pobieraé optate w wysokosci okreslonej w taryfie albo

2. dochodzi¢ odszkodowania na zasadach ogélnych.

Dochodzenie odszkodowania na zasadach ogélnych mozliwe jest jedynie
w tych przypadkach, kiedy znamy ilos¢ pobranej nielegalnie energii. Stano-
wig one znikomy procent wszystkich nielegalnych poboréw. Naleze¢ beda
do tej grupy przypadki tzw. samowolnego podtgczenia sie odbiorcow przy
zmierzeniu zuzytej energii przez prawidtowo dziatajacy licznik. Najczesciej
dochodzi do tego po przygotowaniu instalacji do podigczenia, ale przed za-
warciem umowy na sprzedaz energii, albo po wtrzymaniu dostawy energii
przez przedsiebiorstwo energetyczne w sytuacjach przewidzianych w Prawie
energetycznym. Poza zmierzeniem ilosci nielegalnie pobranej energii przez
licznik, wielko$¢ szkody po stronie przedsiebiorstwa energetycznego mozna
ustali¢ tylko wtedy, gdy bedziemy zna¢ czas nielegalnego poboru energii oraz
moc odbiornikéw energii, ktére w tym czasie energie pobieraty.

Optata, o ktorej mowa w art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego, jest
stosowana przez przedsigbiorstwa energetyczne wtedy, kiedy nie znamy ilosci
nielegalnie pobranej energii i zachodzi konieczno$¢ postuzenia sie nietypowa
metodg obliczania wielkosci szkody.

Optata ta jest okreSlona w taryfach ustalonych przez przedsiebiorstwa
energetyczne, zgodnie z art. 45 ust. 1 Prawa energetycznego, ktore podlegajg
zatwierdzeniu przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (uprawnienie z art.
23 ust. 2 pkt 2 Prawa energetycznego).

Szczegdty dotyczace sposobu ustalania optaty z tytutu nielegalnego pobo-
ru energii zawarte sg w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 18 sierp-
nia 2011 r. w sprawie szczegdtowych zasad ksztattowania i kalkulacji taryf
oraz rozliczenh w obrocie energig elektryczng (Dz.U. z 2013 r., poz. 1200),
wydanym na podstawie art. 46 ust. 3 i 4 Prawa energetycznego.

Z zapisOw rozporzadzenia wynika, ze optaty te obliczane s w zaleznosci
od:

1. pobierania energii bez zawarcia umowy sprzedazy (wtedy optata

moze wynosi¢ pieciokrotno$¢ cen energii, przyjmujac ilo$¢ energii
z uwzglednieniem rzeczywistej mozliwo$ci pobierania energii przez
dany podmiot wynikajacej z mocy i rodzaju zainstalowanych odbior-
nikéw);
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2. nielegalnego pobierania energii przez odbiorce (podmiot majacy za-
wartg umowe sprzedazy energii). W tym przypadku, w razie:

« udowodnionego okresu nielegalnego pobierania energii optata wynosi
dwukrotno$¢ stawki optaty okreslonej w taryfie dla grupy taryfowej,
do ktorej jest zakwalifikowany odbiorca oraz w wysokosci dwukrotno-
§ci cen energii elektrycznej, przy przyjeciu wielko$ci mocy umownej
i zuzycia tej energii, jakie wystapity w analogicznym okresie (wedtug
kryterium miesiecznego) przed powstaniem nielegalnego pobierania
lub po jego ustaniu;

« braku mozliwosci ustalenia ilosci nielegalnie pobranej energii optata
wynosi dwukrotnos¢ stawek, jak w punkcie a), przy przyjeciu zuzycia
energii w analogicznym okresie ilosci energii elektrycznej uwzglednia-
jacej rzeczywistg mozliwo$¢ pobierania energii przez danego odbiorce
wynikajacg z mocy i rodzaju zainstalowanych odbiornikéw.

Charakterem prawnym optaty z art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego
zajmowat sie Trybunat Konstytucyjny zarbwno w omawianym juz wyroku
z dnia 10 lipca 2006 r., sygn. akt K 37/04, jak i w wyroku z dnia 21 pazdzier-
nika 2014 r., sygn. akt P 50/13.

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w drugiej sprawie byto
wywotane pytaniem prawnym Sadu Rejonowego dla Warszawy Srodmiescia:
czy art. 278 § 5 Kodeksu karnego oraz art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energe-
tycznego w zakresie w jakim dopuszczajg jednoczesne stosowanie wobec tej
samej osoby, za to samo zachowanie polegajace na nielegalnym poborze ener-
gii elektrycznej, odpowiedzialnosci za przestepstwo oraz optaty przewidzianej
wiasnie w art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego, sg zgodne ze wskazany-
mi w pytaniu przepisami Konstytucji, Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych?

Jednym z podstawowych problemoéw, jaki stangt przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym przy rozpatrywaniu sprawy byto ustalenie charakteru prawnego
optaty z art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego.

Artykut 57 Prawa energetycznego byt przedmiotem postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym10, ale powyzszy przepis poddany zostat analizie
w brzmieniu obowiazujgcym poprzednio i w odniesieniu do innych wzorcéw
kontroli niz w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2014 r., sygn. akt P 50/13.
Niemniej roszczenie z tytutu nielegalnego poboru energii, w postaci optaty
z art. 57 Prawa energetycznego, zostato uznane jako roszczenie o charakterze
cywilnym.

D Wyrok TK z 10-Y11-2006 r., sygn. akt K 37/04.
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Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 21 paZdzier-
nika 2014 roku odwotuje sie do orzecznictwa, w tym do powotywanej
juz w niniejszym artykule uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 10 grudnia
2009 r., sygn. akt 11l CZP 107/09, w ktérej to Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze ,przewidziana w art. 57 ust. 1 Prawa energetycznego optata za niele-
galnie pobrang energie ma charakter cywilnoprawny i odszkodowawczy.
Nie ma natomiast podstaw do traktowania rozwazanej optaty jako ma-
jacej charakter kary ustawowej w rozumieniu art. 485 kc, do ktérej majg
odpowiednie zastosowanie przepisy o karze umownej. Kara ustawowa,
podobnie jak kara umowna wigze sie funkcjonalnie z odpowiedzialno-
$cig za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania, a wiec od-
powiedzialnoscig kontraktowg. Tymczasem art. 57 ust. 1 w zwigzku z art.
3 pkt 18 Prawa energetycznego obejmuje trzy rdzne stany faktyczne, ktore
jednak nie polegajg na niewykonaniu lub nienalezytym wykonaniu zobowig-
zania wynikajgcego z umowy sprzedazy energii elektrycznej, ale stanowig de-
likt okreslony w ustawie jako nielegalne pobieranie energii. W konsekwencji
niedopuszczalne jest odpowiednie stosowanie art. 484 § 1 zdanie pierwsze
kc, zgodnie z ktorym kara umowna nalezy sie wierzycielowi w zastrzezonej
wysokosci bez wzgledu na wysoko$¢ poniesionej szkody” 11

Rowniez w orzecznictwie sagdéw powszechnych dominuje stanowisko,
ze przedmiotowa optata jest jednym ze sposob6éw dochodzenia naprawienia
szkody wynikajgcej z nielegalnego poboru energiil2

Takze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych wyrazony jest poglad, ze
art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego wprowadza szczegélny rodzaj od-
szkodowania obcigzajagcego odbiorce wzgledem dostawcy energii oraz szcze-
golny sposéb obliczania tego odszkodowanial3

W orzecznictwie sgdow administracyjnych poglad ten jest dominujacy,
niemniej jednak napotyka sie takze na sankcyjng, obok kompensacyjnej,
funkcje optaty. Réwniez w literaturze podkresla sie, ze optata przewidziana
w art. 57 ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego ma charakter cywilnoprawny
i petni funkcje odszkodowawczg, stanowigc wypadek odmiennego uregu-
lowania sposobu ustalania szkody z zastosowaniem stawek optat zawartych
w taryfie, na co zezwala art. 361 § 2 Kodeksu cywilnegol4

Uznanie przez Trybunat Konstytucyjny w omawianym orzeczeniu, ze ana-
lizowana optata ma charakter cywilnoprawny, a nie represyjny, przesadzito

N Uchwata SN z 10-X11-2009 r., 11l CZP 107/09.
2 Wyrok TK z 21- X-2014 r., P 50/13 —uzasadnienie pkt 11l 6.4 wraz z przywotanym orzecz-
nictwem.

1B Ibidem —uzasadnienie pkt Il 6.5 wraz z przywotanym orzecznictwem.
4 Ibidem —uzasadnienie pkt Ill. 6.6 uzasadnienia i powotana tam literatura.
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o0 wyroku orzekajgcym zgodno$¢ z Konstytucjg art. 278 8§ 5 k.k. i art. 57
ust. 1 pkt 1 Prawa energetycznego w zakresie dopuszczajgcym jednoczesne
stosowanie wobec tej samej osoby odpowiedzialno$ci karnej i optaty za ten
sam czyn polegajacy na nielegalnym poborze energii elektrycznej.

Komentujac problem rozstrzygany przez Trybunat Konstytucyjny wy-
daje sie, ze powstat on gtdwnie z niezrozumienia sposobu obliczania optaty
z tytutu nielegalnego poboru energii. Dokonana analiza, szczegdlnie taryf
przedsiebiorstw energetycznych, pozwala zrozumieé, ze optaty uzaleznione
sg od mozliwosci, pod wzgledem technicznym, w zakresie kradziezy energii.
Trudno$¢ w rozumieniu charakteru optaty bierze sie z przewidzianej w tary-
fach dwu i pieciokrotnosci cen za pobrang potencjalnie energie. Powoduje to
mylne przekonanie o sankcyjnym charakterze optaty.

Zwroci¢ nalezy takze uwage na fakt, ze zryczattowany sposéb obliczania
odszkodowania - jak w omawianej optacie - znajduje uzasadnienie w art.
322 Kodeksu postepowania cywilnego zezwalajgcym sadowi, w razie braku
mozliwosci $cistego udowodnienia wielkosci szkody, na zasadzenie odpo-
wiedniej sumy wedtug oceny sadu opartej na rozwazeniu wszystkich okolicz-
nosci sprawy.

Varia

1. Jak wspomniano w czesci dotyczacej nowelizacji art. 57 Prawa energetycz-
nego z 2010 r., nowelizacja ta wprowadzita odpowiedzialno$¢ odbiorcéw
zblizong do odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka.

Uptynat zbyt krotki okres czasu na uksztattowanie sie orzecznictwa sgdo-
wego co do zasad odpowiedzialnosci cywilnoprawnej w kontekscie znoweli-
zowanego art. 57 Prawa energetycznego. Mozna jednak stwierdzi¢, ze:

1) art. 57 Prawa energetycznego zaczat by¢ traktowany przez sady jako
samodzielna podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu nielegal-
nego poboru energii;

2) co do przypadkéw, jakie moga by¢ zaliczane jako okoliczno$ci egzo-
neracyjne odbiorcy energii elektrycznej, zaliczyé do nich niewatpliwie nalezy
skazanie prawomocnym wyrokiem karnym za dany nielegalny pob6r innej
0soby niz odbiorca energii;

3) odmienne wyroki zapadajg natomiast w sytuacji wynajmu lokalu
przez odbiorce i nielegalnego poboru energii spowodowanego przez najemce.
Czeé¢ sadéw uwaza, ze odbiorca jest zwolniony z odpowiedzialnosci z powo-
du wylgcznej winy najemcy, za ktérego nie ponosi odpowiedzialnosci. Po-
glad przeciwny zaktada, ze wiasciciel lokalu ponosi odpowiedzialno$¢ za to
komu i na jakich zasadach lokal wynajmuje, w szczeg6lnosci dlatego, ze moze
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doprowadzi¢ do zawarcia umowy sprzedazy energii przez przedsiebiorstwo
energetyczne z najemca, przez co utraci status odbiorcy. W takiej sytuacji
odpowiedzialnos$¢ z tytutu nielegalnego poboru ponosi najemca, bedacy jed-
noczesnie odbiorcg i sprawcg nielegalnego poboru energii.

2. Struktura organizacyjna sektora energetycznego; obrdt i dystrybucja

energia

Od 1 lipca 2007 r., na podstawie art. 9d Prawa energetycznego, istnieje
obowigzek rozdzielenia dziatalnosci operatora systemu dystrybucyjnego od
innych dziatalno$ci niezwigzanych z przesytaniem lub dystrybucja energii
elektrycznej, aw szczegolnosSci ze sprzedaza lub obrotem energig elektryczna.

Powyzsze zapisy Prawa energetycznego wynikajg z koniecznosci wdrozenia
w polskich warunkach wymagan zawartych w dyrektywach Unii Europej-
skiej dotyczacych rynku energetycznego, w szczegélnosci z art. 15 dyrektywy
2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r., doty-
czacej wspdllnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej.

Do dnia 30 czerwca 2007 r. kazdy dziatajacy w Polsce zaktad energetycz-
ny faczyt w sobie funkcje obrotu energig, tj. handlem energia, oraz funkcje
dystrybucji energia, tj. transportu energii elektrycznej sieciami dystrybu-
cyjnymi w celu jej dostarczania odbiorcom. Rozdzielenie tych funkcji spo-
wodowato, ze odbiorca energii ma prawo jej zakupu od wybranego przez
siebie sprzedawcy (art. 4j Prawa energetycznego), a przedsiebiorstwo dystry-
bucyjne jest obowigzane do zawarcia umowy o przytaczenie do sieci, jezeli
istniejg techniczne i ekonomiczne warunki przyfaczenia do sieci i odbioru
(art. 7 ust. 1 Prawa energetycznego). Obowigzek zawarcia umowy nie do-
tyczy sytuacji, gdy ubiegajacy sie o jej zawarcie nie ma tytutu prawego do
korzystania z nieruchomosci, obiektu lub lokalu, do ktérych energia ma by¢
dostarczana (art. 7 ust. 3 Prawa energetycznego). Nie znaczy to oczywiscie, ze
brak tytutu prawnego uniemozliwia zawarcie umowy o przyfgczenie do sieci,
moze by¢ tylko podstawg odmowy jej zawarcia. Efektem tego jest mozliwosé
zawierania réznego rodzaju uméw pomiedzy przedsiebiorstwem energetycz-
nym, a odbiorcami. Szczegdlne znaczenie ma umowa kompleksowa zawiera-
jaca w sobie postanowienia umowy sprzedazy i umowy o $wiadczenie ustug
przesytania lub dystrybucji energii, zdefiniowana w art. 5 ust. 3 i 4 Prawa
energetycznego. Problematyka zwigzana z omdwieniem umowy komplekso-
wej jest obszerna i wykracza poza ramy niniejszego artykutu. Wspomnieé
jedynie trzeba, ze umowa kompleksowa moze byé zawarta przez sprzedaw-
ce na rzecz i w imieniu odbiorcy z przedsiebiorstwem dystrybucyjnym (art.
5 ust. 4 Prawa energetycznego). Mamy zatem wtedy do czynienia z umowg
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zawartg pomiedzy sprzedawca energii, a odbiorcg z jednej strony, a przedsie-
biorstwem dystrybucji energii, a odbiorcg z drugiej strony.

Drugim modelem funkcjonujgcym w praktyce - aczkolwiek znacznie rza-
dziej - jest oddzielne zawieranie przez odbiorcéw umowy sprzedazy ze sprze-
dawcg oraz umowy o $wiadczenie ustugi przesytania lub dystrybucji z przed-
sigbiorstwem dystrybucyjnym.

Powyzsza struktura sektora energetycznego oraz umow musi byé uwzgled-
niona przy okreslaniu, ktéry przedsiebiorca energetyczny - sprzedawca czy
dystrybutor energii - poszkodowany jest przy nielegalnym poborze energii.
Dla rozstrzygniecia tego problemu konieczne jest uwzglednienie faktu, ze ca-
tosc¢ energii elektrycznej w sieci przesytowej stanowi ,,wtasnos$é” przedsiebior-
stwa dystrybucyjnego.

Sprzedawca energii handluje ja jedynie ponad siecia. W wyniku wydzie-
lania, od 1 lipca 2007 r., przedsiebiorstw dystrybucji energii wszelkie straty
sieciowe, obejmujace rdwniez nielegalne pobory energii, obcigzajg samodziel-
nego operatora systemu dystrybucyjnego, poniewaz na ich pokrycie dokonu-
je on zakupu utraconej w ten sposéb energii.

Wspomniane straty sieciowe to nic innego, jak réznica bilansowa pomie-
dzy energig wprowadzong do sieci dystrybucji, a energig oddang z tej sieci, tj.
energig dostarczong odbiorcom oraz innym przedsiebiorcom energetycznym.
Zarowno ilos¢ energii wprowadzonej, jak i oddanej z sieci okreslona jest na
podstawie wskazarh uktadéw pomiarowo-rozliczeniowych energii elektrycz-
nej (licznikéw). Straty sieciowe bilansowe sktadaja sie ze strat technicznych
(wynikajacych z praw fizyki, a zwigzanych z przeptywem pradu elektryczne-
go) oraz strat handlowych wynikajgcych z niezmierzonej ilosci energii elek-
trycznej pobranej przez odbiorcéw. Zrédtem strat handlowych sa biedy ukta-
déw pomiarowo-rozliczeniowych oraz nielegalny pobdr energii elektrycznej.
W zwigzku z czym powstata szkoda z tytutu wszystkich strat sieciowych,
zaréwno technicznych, jak i handlowych, dotyczy wylgcznie dystrybutora
energii elektrycznej, gdyz na jej pokrycie dokonywany jest przez niego za-
kup energii elektrycznej, ktérego dystrybutor nie musiatby dokonywac gdyby
szkody nie ponosit.

Z powyzszych wzgleddw wytacznym poszkodowanym z tytutu nielegalne-
go poboru energii elektrycznej jest przedsiebiorstwo dystrybucji energii, a nie
jej sprzedawca.

W przypadku sprzedawcy mozemy mowi¢ jedynie o szkodzie w postaci
utraconych korzysci, ale ze wzgledu na niemozno$¢ udowodnienia wielkosci
tej szkody nie jest ona w praktyce dochodzona.
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3. Szkoda w przypadku nielegalnego poboru energii poprzez oddziatywa-

nie na licznik magnesem neodymowym

Licznik energii elektrycznej jest to catkujgcy przyrzad pomiarowy prze-
znaczony do pomiaru przeptywajacej energii elektrycznej. Jego wskazania sg
podstawg do rozliczeh pomiedzy dostawca, a odbiorcg energii elektryczne;j.
Zasada jego dziatania (w uproszczeniu) polega na tym, ze tarcza aluminiowa
licznika porusza sie pod wptywem wirowego pola magnetycznego wytwarza-
nego przez dwie cewki umieszczone w liczniku. Jedna z nich - napieciowa
(stale podigczona do sieci) wytwarza state, bo i napiecie jest state, pole elek-
tromagnetyczne przenikajace aluminiowag tarcze. W tarczy tej, pod wptywem
tego pola, powstajg prady wirowe, ktore oddziatywajg z polem magnetycz-
nym drugiej cewki. W owej cewce ptynie prad, ktdry jest proporcjonalny do
natezenia pragdu pobieranego przez odbiorce. Pole magnetyczne tej cewki,
oddziatujac na prad wirowy, wytwarza moment mechaniczny obracajacy tar-
cze licznika.

Im wigkszy prad, tym wiekszy moment obrotowy. Poniewaz tarcza jest
lekka i dobrze utozyskowana (tozyska szafirowe - starsze typy, poduszki ma-
gnetyczne - nowsze typy) praktyczne nie ma tarcia i aby tarcza sie nie rozbie-
gata licznik posiada magnes trwaly, ktéry spetnia role hamulca. Przyktadajac
do licznika silne magnesy (np. magnesy neodymowe) mozna zwigkszy¢ pole
magnetyczne magnesu trwatego, a wiec hamowanie. Licznik wéwczas spo-
wolni swoje obroty. Jednak jest to efekt krotkotrwaty. W zalezno$ci od mocy
przytozonego magnesu oraz od czasu jego oddziatywania nastepuje nieod-
wracalna utrata wiasciwosci magnetycznych magnesu trwatego. Zatem para-
doksalnie licznik zamiast zwalniaé, przys$piesza swoje obroty (nawet kilkaset
razy)15

Mamy wiec do czynienia z sytuacja, kiedy z jednej strony odbiorca niele-
galnie pobiera energie elektryczng, a z drugiej strony - na skutek jego dziatan
- licznik wykazuje zawyzone zuzycie, za ktére to odbiorca jest oczywiscie
obcigzany na podstawie faktury przez spdtke obrotu. Czy w takiej sytuacji
mozemy mowié o szkodzie po stronie przedsiebiorstwa energetycznego? Od-
powiedZ na to pytanie jest tym bardziej skomplikowana, ze szkode pono-
si przedsiebiorstwo dystrybucji, a ,zawyzong” fakture za sprzedaz wystawia
sprzedawca energii, a wiec inny podmiot. Sytuacja ta do 30 czerwca 2007 r.
wygladata inaczej, wtedy jedno przedsiebiorstwo energetyczne zajmowato sie
jednoczesnie sprzedazg i dystrybucjg energii. WOwczas pozwani w sprawach
z tytutu nielegalnego poboru energii podnosili czesto zarzut braku szkody

15 Opinia biegtego sgdowego, mgr. inz. Krzysztofa Pajgka, w sprawie | C 629/12 SR w Skarzy-
sku-Kamiennej, s. 2.
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po stronie przedsiebiorstwa energetycznego, a nawet zarzut bezpodstawnego
wzbogacenia.

Nietypowos¢ tej sytuacji, wynikajgca z metody kradziezy energii, dopro-
wadzita do tego, ze w praktyce niektére zaktady energetyczne w Polsce nie
dochodzg odszkodowania w tego typu sprawach uwazajac, ze nie poniosty
szkody. Rozwigzaniem tej sytuacji jest praktyka stosowana w drugiej grupie
zaktadow energetycznych, polegajgca na tym, ze za ,,zawyzong” sprzedaz ener-
gii wystawiana jest na rzecz odbiorcy faktura korygujgca na podstawie $red-
niego zuzycia w okresie poprzedzajagcym nielegalny pobor energii. Szczegoty
stosowania korekty wynikajg z Prawa energetycznego i aktow wykonawczych.
Z kolei faktura korygujgca wystawiana jest przez spotke obrotu, a takze przez
spotke dystrybucyjng w sytuacji, gdy byty zawarte oddzielne umowy sprzeda-
zy i dystrybucji energii

Dla zastosowania zryczattowanej optaty z art. 57 Prawa energetycznego wy-
starczy udowodni¢ - w praktyce poprzez opini¢ biegtego - ze miato miejsce od-
dziatywania na licznik magnesem neodymowym. Nie ma przy tym znaczenia
przez jaki czas. Niektorzy odbiorcy bronig sie przy pomocy argumentu, ze ma-
gnes byt przytozony wtedy, kiedy wszystkie odbiorniki byty wytgczone iw zwigz-
ku z tym nie doszto do wyrzadzenia szkody. Biorgc pod uwage rozktad ciezaru
dowodu, wynikajacy z art. 6 kc, okoliczno$¢ taka winna by¢ udowodniona przez
sprawce szkody, co jest wrecz niemozliwe, gdyz jest szereg odbiornikdw pobiera-
jacych energie w stanie spoczynku (np. lodéwka, telewizor, komputer itp.).

Podsumowanie

Poza uwagami co do wyk#tadni art. 57 Prawa energetycznego, przedstawionymi
w artykule, na zakorczenie wypada stwierdzié¢, ze powodem trudnosci inter-
pretacyjnych przepisu byto gtéwnie - jak sie wydaje - uregulowanie w jednym
przepisie kwestii z kilku dziedzin prawa: cywilnego, karnego, postepowania
cywilnego i postepowania egzekucyjnego w administracji. Wyktadnie kompli-
kowato takze umieszczenie przepisu Prawa energetycznego w rozdziale zatytu-
towanym ,Kary pieniezne”. Konsekwencjg pierwotnej redakcji przepiséw byty
przede wszystkim rozbieznos$ci co do charakteru optaty za nielegalny pobér. Za-
kwalifikowanie tej opfaty, jako majacej charakter administracyjny, w odréznie-
niu od odszkodowawczego przektadato sie wprost na droge dochodzenia tych
optat i zwigzane z tym obowigzki proceduralne. Zupeinie niezrozumiate byto
dopuszczenie egzekucji administracyjnej, co w przypadku roszczeri cywilno-
prawnych, stwierdzonych wyrokiem sagdowym, byto ewenementem w polskim
systemie prawa. Ewolucja tego przepisu powiazana byta z zasztoSciami natury
historycznej. W latach dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku, kiedy pojawito
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sie zjawisko nielegalnego poboru energii, naleznosci z tego tytutu dochodzone
byty w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a droga sgdowa byta nie-
dopuszczalna. Btedem ustawodawcy byto dochodzenie do rozstrzygania spo-
réw z tytutu nielegalnego poboru przez sady, jako spraw cywilnych etapami,
bez regulacji catoSciowej o charakterze jednorazowym. Stato to sie przyczyng
watpliwosci interpretacyjnych bedacych przedmiotem niniejszego artykutu.

Stosunkowo nowa problematyka zwigzana z art. 57 Prawa energetyczne-
go powoduje brak literatury na ten temat. Niektorzy komentatorzy Prawa
energetycznego nie zajmujg sie w ogéle art. 5716 lub zajmujg sie nim w spo-
s6b fragmentaryczny. Nieco obszerniejsze komentarze nie wykraczajg swoim
zakresem poza ramy artykutu bazujac gtownie na orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnegol7.

Nowelizacje w zakresie nielegalnego poboru energii nalezy ocenié¢ pozy-
tywnie, szczegdlnie jesli chodzi o nadanie tym roszczeniom charakteru spraw
cywilnych, a takze co do rezygnacji z egzekucji administracyjnej. Okre$lenie
optat z art. 57 Prawa energetycznego, jako majgcych charakter odszkodowaw-
czy, usuwa dotychczasowe watpliwosci interpretacyjne.

Abstract
Orgins and evolution of the interpretation
of Article 57 of the Energy Law

The article raises the issue of the interpretation ofArticle. 57 Energy Law governing the
investigation receivables illegal consumption ofenergy taking into account decisions of
the Constitutional Court and the Supreme Court.

Keywords: Energy Law, illegal consumption of energy, energy company, stealing energy
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Geneza oraz ewolucja wyktadni - art. 57 Prawa energetycznego

Artykut porusza problematyke wyktadni art. 57 Prawa energetycznego regulujacego
kwestie dochodzenia naleznosci z tytutu nielegalnego poboru energii z uwzglednieniem
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego oraz Sagdu Najwyzszego.

Stowa kluczowe: Prawo energetyczne, nielegalny pobér energii elektrycznej, przedsie-
biorstwo energetyczne, kradziez energii

B 1. Muszynski, Ustawa Prawo energetyczne. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, s. 187;
A. Walaszek-Pyziot, W. Pyziot, Prawo energetyczne —Komentarz, Wydawnictwo PWN 1998,
s. 122.

17 M. Czarnecka, T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Oficyna Wydawnicza Branta,
Katowice 2007, s. 539—545; Prawo energetyczne: Komentarz, pod red. M. Swory, Z. Murasa,
Lex Wolter Kluwer business 2010, s. 1370—1373.
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Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu
obywateli UE uzasadnione wzgledami porzadku oraz
bezpieczenstwa publicznego

Wprowadzenie

Unijna swoboda przemieszczania sie 0s0b pozostaje jedng z podstaw integra-
cji europejskiej. Swoboda ta utozsamiana jest z istotg Unii Europejskiej za-
réwno w ujeciu intuicyjnym, jak i prawnym. Na ujecie pierwsze wskazuje po-
tocznie uzywane przez obywateli panstw cztonkowskich okreslenie: ,,Europa
bez granic”, a takze ich powszechna $wiadomo$¢ o prawie do przemieszczania
sie, mimo ze owi obywatele czesto reprezentujg znikoma wiedze na temat po-
siadanego obywatelstwa unijnego, ktore te wtasnie swobode im gwarantujel
Odnoszac sie do wymiaru prawnego, nalezy zaznaczyé, ze juz w preambule
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Karty Praw Podstawowych (KPP)
zawarto sformutowania $wiadczgce o woli utatwienia i zapewnienia swobod-
nego przeptywu oséb. Ponadto wedle art. 3 ust. 2 TUE, zagwarantowanie
swobody przeptywu o0sdb uznano za jeden z fundamentalnych celéw Unii
Europejskiej. Natomiast w mys$l art. 20 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE) i art. 45 KPP kazdy obywatel Unii ma prawo do swobod-
nego przemieszczania sie po terytorium panstw cztonkowskich2.

1 A. Ku$, Podstawowe zatozenia rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, [w:] Prawo material-
ne Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Ku$, Lublin 2011, s. 65; S.M. Grochalski, Swoboda
przemieszczania si¢ i pobytu jako podstawowe prawo w wymiarze przedmiotowym obywatela
Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. Gtéwne obszary badawcze, red. K.A. Wojtaszczyk,
J. Tymanowski, P. Stawarz, Warszawa 2015, s. 235.

2 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ofunkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012
C326, http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=14803&Itemid=945, [dostep: 1.04.2016]; Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej,
Dz. Urz. UE C 2010/C 83/02, https://bip.ms.gov.pl/Data/Files/_public/bip/prawa_ czlo-
wieka/onz/karta.pdf, [dostep: 1.04.2016].
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Swoboda przemieszczania sie pozostaje wobec tego podstawowym pra-
wem obywatela unijnego w zakresie przedmiotowym. Potwierdza to zar6w-
no art. 20 TFUE, jak i art. 45 KPP, ktdry na pierwszym miejscu wymienia
wskazane uprawnienie. Nie przypadkiem jednak przepisy o uprawnieniu do
swobodnego przemieszczania sie stanowig w koniunkcji z prawem do prze-
bywania na terenie panstw cztonkowskich. Uprawnienie do nieskrepowanego
przemieszczania si¢ bez prawa pobytu, pozostaje bowiem niepetne. Prawa do
przemieszczania sie oraz prawa do przebywania na terenie panstw cztonkow-
skich nie mozna przy tym rozpatrywa¢ w oderwaniu od swobdd: przeptywu
pracownikéw, ustug czy dziatalno$ci gospodarczej - réwniez zagwarantowa-
nych w aktach prawa pierwotnego UE. Tym samym gwarancja niedyskry-
minacji obywateli unijnych w zakresie wykonywania ustug, podejmowania
pracy oraz dziatalnosci gospodarczej w dowolnym panstwie cztonkowskim
jest rozszerzeniem prawa do swobodnego poruszania sie i prawa do pobytu
na terenie Unii3.

Jednakze swobody: przemieszczania sig, pobytu, wykonywania ustug, po-
dejmowania pracy oraz dziatalno$ci gospodarczej, odnoszace sie do obywateli
UE, nie majg charakteru idealistycznego czy absolutnego. Swobody te pozo-
stajg ograniczone przepisami unijnych aktow prawa pierwotnego oraz przy-
jetymi w ramach ich zastosowania postanowieniami aktéw prawa wtérnego.
Kazde z panstw cztonkowskich moze przy tym skutecznie ograniczy¢ wy-
mienione swobody, uzasadniajac to wzgledami porzadku oraz bezpieczenstwa
publicznego. Panstwo cztonkowskie stojagce wobec realnego niebezpieczen-
stwa zamachu terrorystycznego, nawet ze strony obywateli unijnych, posiada
instrumenty prawne by temu przeciwdziatac.

Swoboda przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii
Europejskiej w wymiarze podmiotowym iprzedmiotowym

W przywotanym powyzej art. 3 ust. 2 TUE zapisano, ze Unia Europejska
zapewnia swoim obywatelom przestrzen bez granic wewnetrznych. W wersji
angielskiej Traktatu o Unii Europejskiej, w przeciwienstwie do wersji polskiej,
dla okre$lenia terminu: ,,obywatel”, stosowane sg dwa zwroty, a mianowicie:
»Citizen” i ,national”. W art. 3 ust. 2 TUE uzyty zostat ten pierwszy termin,
cho¢ juz w art. 9 TUE, zdanie drugie, obywatel panstwa cztonkowskiego
okreslony jest sformutowaniem: ,national of Member State”. Tym samym
wersja angielska Traktatu o Unii Europejskiej pozwala na nomenklaturowe

3 B. Bercusson, N. Bruun, Free Movement o fServices, Temporary Agency Work and the Acquis
Communautaire, ,Transnational Labour Regulation. Case Study of Temporary Agency
Work”, vol. 60, Bruxelles 2008, s. 270.
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odréznienie obywatela Unii Europejskiej od obywatela pafnstwa cztonkow-
skiego tejze organizacji4. Konstatujac, wedle tresci art. 3 ust. 2 TUE Unia Eu-
ropejska zapewnia przestrzeri bez granic swoim obywatelom, tj. obywatelom
Unii Europejskiej.

Obywatelstwo UE stanowi nowga kategorie prawng, ktora zostata wpro-
wadzona przez Traktat z Maastricht z dniem 1 listopada 1993 r. Trak-
tat ten okreslit tez zakres podmiotowy obywatelstwa unijnego5 Obecnie
art. 9 TUE wskazuje, ze po pierwsze, obywatelem Unii jest kazda osoba posia-
dajgca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego, a po drugie, obywatelstwo to
ma charakter dodatkowy i nie zastepuje obywatelstwa panstwowego. W kon-
sekwencji nie Unia Europejska, a panstwa cztonkowskie decydujg, w ra-
mach wiasnego prawa wewnetrznego, o tym kto jest obywatelem unijnyme6.
Jak stwierdzit Trybunat Sprawiedliwo$ci, w orzeczeniu wydanym 20 lutego
2001 r., w sprawie o sygn. C-192/99, prawo nadawania wtasnego obywatel-
stwa przez panstwo cztonkowskie wynika z jego suwerennosci i Unia Euro-
pejska nie ma kompetencji do ingerowania w takich przypadkach7. Panstwa
cztonkowskie tworzac Unie Europejska nigdy nie wyzbyty sie owej suweren-
nosci, lecz jg jedynie ograniczyty, przekazujac tej organizacji cze$¢ wasnych
uprawnied. Mamy zatem do czynienia z ewolucjg suwerennosci: od suwe-
rennosci absolutnej pafAstw niezintegrowanych, poprzez suwerenng rownosé
panstw tworzacych organizacje integrujace, az do suwerennej wspotzaleznosci
panstw cztonkowskich zintegrowanych w ramach Unii Europejskiej8. Pan-
stwa cztonkowskie wcigz posiadajg kompetencje wytgczne w zakresie nieprze-
kazanych Unii uprawniefn wewnetrznych, takich jak wspomniane powyzej
prawo do nadawania wiasnego obywatelstwa.

Natomiast postanowienia traktatowe stanowig jedynie, ze obywatelami
unijnymi sg obywatele panstw cztonkowskich, a obywatele parnstw trzecich
- stale mieszkajacy na terenie Unii - moga stac sie obywatelami UE uzysku-
jac wczedniej obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich. Ponadto tres¢

4 R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europejskiej —charakter i znaczenie instytucji, [w:] Oby-
watelstwo europejskie. Rozwazania, red. A. Zieleniec, Warszawa 2003, s. 21.

5 P Craig, G. de Burca, EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford 2011, s. 819—820;
S.M. Grochalski, Obywatelstwo Unii —nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Polski
z Unia Europejska, red. P Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 48—61.

6 R. Wieruszewski, op. cit.

7 Wyrok Trybunatu z dnia 20 lutego 2001 r., sygn. C-192/99, The Queen versus Secretary
of State for the Home Department, http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-192/99
[dostep: 2.04.2016].

8 S.M. Grochalski, Pojecie, cechy, ewolucja suwerennosci pafnstwa, [w:] Niepodlegto$¢. Z historii
polskiej mysli spotecznej i politycznej, red. W. Pigtkowska-Stepaniak, L. Rubisz, Opole 1999,
s. 3774,
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art. 9 TUE, zdanie trzecie, a takze art. 20 ust. 1 TFUE, zdanie drugie, stuzy
rozwianiu watpliwosci jakoby obywatelstwo panstw cztonkowskich nie mo-
gto wspotistnie¢ z przekraczajacym granice tych panstw ,,ponadnarodowym”
obywatelstwem unijnym, gdyz wedle tresci przytoczonych przepiséw unijne
obywatelstwo powinno uzupetniac, a nie zastepowaé obywatelstwo panstwo-
we9,

Zakres przedmiotowy instytucji obywatelstwa unijnego okresla obecnie
tre$¢ art. 20 ust. 2 TFUE, zdanie drugie, w ktérym to przepisie na pierwszym
miejscu wymienione jest prawo do swobodnego przemieszczania sie oraz pra-
wo do przebywania na terenie panstw cztonkowskich UE. Prawa te, obok
miedzy innymi czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu Euro-
pejskiego, uznawane sg za fundamentalne prawa obywateli unijnych. Uzna-
nie swobdd przemieszczania sie i pobytu za podstawowe prawa posrdd innych
uprawnien przystugujgcych obywatelom unijnym, nie jest pozbawione racji,
chociazby w kontekscie historycznym. O ile bowiem swobody przemieszcza-
nia sie oraz pobytu, od samego poczatku powstania instytucji obywatelstwa
unijnego, obowigzywaty w granicach okreslonych przez Traktaty na terenie
wszystkich panstw cztonkowskich, a zatem dotyczyly wszystkich obywateli
tychze panstw, bez wzgledu na pte¢, wiek, stan zdrowia, status ekonomiczny
czy spoteczny, to ich zakres podmiotowo-przedmiotowy ewoluowat na dtugo
przed wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht.

W chwili obecnej przystugujace wszystkim obywatelom UE swobody
przemieszczania si¢ oraz pobytu nie sg zalezne od zadnych ekonomicznych
przestanek i wynikajg wytgcznie z tytutu posiadania unijnego obywatelstwall
Swobody te pozostajg jednak historycznie $cisle powigzane z integracjg euro-
pejska panstw w ramach wspdlnego, jednolitego rynku. Powstaty one z po-
trzeby przyznania sile roboczej wiekszej mobilnosci, a znalazty swoéj wyraz
juz w Traktacie paryskim, powotujagcym Europejska Wspdlnote Wegla i Stali
(EWWiS). W mysl art. 69 ust. 1 przywotanego powyzej Traktatu EWWiS
postanowiono zlikwidowa¢ wszelkie ograniczenia oparte na przynaleznosci
panstwowej, w tym ograniczenia dotyczace przemieszczania sie w ramach
EWWIiS wobec pracownikéw podejmujacych zatrudnienie w przemysle
weglowym i stalowym1l Nastepnie w oparciu o Traktaty rzymskie, powo-
tujace Europejska Wspolnote Gospodarczag (EWG) oraz Europejskg Wspol-

9 J. Handoll, Reshaping Existing Rights and Duties: Insufficiencies in the Status Quo, ,,Rethinking
European Citizenship” 2002, European Essay No. 24, s. 10—1.

10 M. Condinanzi, A. Lang, B. Nascimbene, Citizenship ofthe Union and Freedom o fMovement
o fPersons, Leiden-Boston 2008, s. 24.

N Traktat ustanawiajgcy Europejska Wsp6lnote Wegla i Stali, Paryz, 18.04.1951 r., http://polska-
wue.gov.pl/files/polska_w_ ue/prawo/traktaty/Traktat_ EWWiS.pdf [dostep: 1.04.2016].


http://polska-

Ograniczenia swobody przemieszczania si¢ i pobytu obywateli UE... 185

note Energii Atomowej (EWEA), utworzono wspolny obszar gospodarczy,
a w jego ramach zagwarantowano swobode przeptywu i pobytu pracowni-
kow, az wreszcie - na mocy Traktatu z Maastricht powotujagcego do zycia
Unie Europejska - prawo do swobodnego przemieszczania sie oraz pobytu
zostatlo nadane wszystkim obywatelom panstw cztonkowskich, bedacych ex
lege obywatelami Unii Europejskiej12

Reasumujac, swobody przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich UE, jako prawa obywateli tychze panstw, obowigzujg od 1 li-
stopada 1993 r., tj. od momentu wejscia w zycie Traktatu z Maastricht powo-
tujgcego Unie Europejsky. Jednakze uprawnienia te, w znacznie zawezonym
wymiarze podmiotowo-przedmiotowym, funkcjonujg znacznie dtuzej, od
23 lipca 1952 r., tj. od chwili wejscia w zycie Traktatu paryskiego ustana-
wiajacego EWWIS. Zwracajac przy tym uwage na ewolucje zakresu podmio-
towego praw do swobodnego przemieszczania sie i pobytu, ktére to prawa
poczatkowo przystugiwaly jedynie wybranym grupom pracownikéw pocho-
dzacych z panstw cztonkowskich EWWIS, aw chwili obecnej dotyczg wszyst-
kich obywateli UE, nie nalezy zapominac o rozwoju zakresu przedmiotowego
tychze uprawnien, chociazby pod wzgledem terytorialnym. Do$¢ zaznaczyé,
ze EWWIS powotato do zycia zaledwie 6 panstw, natomiast obecnie UE
skupia 28 panstw cztonkowskich. Co wiecej, swoboda przemieszczania sie
i pobytu, w odniesieniu do sity roboczej, aktualnie wykracza poza granice
Unii Europejskiej. Na mocy art. 28 Porozumienia o Europejskim Obszarze
Gospodarczym (EOG) unijne zasady dotyczace swobodnego przeptywu pra-
cownikow i ich pobytu znajdujg zastosowanie wobec niektérych panstw trze-
cich, takich jak: Islandia, Ksiestwo Liechtensteinu oraz Krdlestwo Norwegii.
Analogiczne postanowienia zawiera takze dwustronna umowa o swobodnym
przeptywie os6b zawarta przez Unie Europejska z Konfederacjg Szwajcarska13

Ograniczenia traktatowe prawa obywateli unijnych
do swobodnego poruszania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich UE

Preambuta Traktatu o Unii Europejskiej, jak juz wcze$niej zostato wspomnia-
ne, zawiera postulat utatwiania swobodnego przeptywu oséb. Ow postulat,
wedle tresci tejze preambuty, winien by¢ jednak osiggniety przy zapewnieniu
bezpieczenstwa narodom panstw cztonkowskich, a przede wszystkim zgodnie
z postanowieniami TUE i TFUE. Ponadto w art. 3 TUE, w ktérym wyszcze-

2 D. Pudzianowska, Obywatelstwo w procesie zmian, Warszawa 2013, s. 278-280.
B L. Mitrus, Komentarz do art. 45 TFUE, [w:] Traktat ofunkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. Tom I, red. D. Miasik, N. Po6ttorak, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 766-767.
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gélniono fundamentalne cele Unii Europejskiej, a jako jeden z nich zagwa-
rantowanie swobody przeptywu osdb, wskazano takze, ze nalezy to uczynic za
pomocg wiasciwych srodkow w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych,
azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci. Wresz-
cie art. 20 ust. 2 TFUE, atakze art. 21 ust. 1 TFUE, gwarantujagce kazdemu
obywatelowi Unii prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu, za-
wierajg zarazem zastrzezenia co do ograniczend i warunkéw ustanowionych
w Traktatach oraz srodkach przyjetych w celu ich wykonania.

Art. 21 ust. 1 TFUE stanowiac, ze przystugujgce obywatelom UE pra-
wa do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw
cztonkowskich moga byé ograniczone przez przepisy zawartew TUE i TFUE,
jednoczesnie nie precyzuje ktore z tychze przepisow nalezy uwzglednié. Jed-
nakze zgodnie z dotychczasowg praktyka orzeczniczg oraz pogladami dok-
tryny, nalezy w tym wzgledzie wzigé pod uwage ograniczenia istniejgce dla
swobod szczeg6lnych zwigzanych z przemieszczaniem sie 0sdb, jak przepty-
wem pracownikéw, ustug czy swobodg dziatalnosci gospodarczej. Ogranicze-
nia te zostaty okre$lone w art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust. 1 TFUE oraz
art. 62 TFUE. Panstwa cztonkowskie mogg zatem wytaczy¢ lub ograniczy¢
mozliwos$¢ korzystania przez obywateli Unii z prawa do swobodnego prze-
mieszczania sie i pobytu, za kazdym razem gdy jest to uzasadnione wzgledami
porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego i zdrowia publicznegol4.

Wedtug wielu autoréw, miedzy innymi: Z. Hajna, F. Wollenslagera czy
L. Mitrusa, prawa obywateli unijnych do swobodnego poruszania sie i po-
bytu, ustalone w art. 21 ust. 1 TFUE, stanowig lex generalis wobec unormo-
wan swobdd: przeptywu pracownikéw, ustug oraz dziatalnosci gospodarczej
ujetych kolejno w art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust. 1 TFUE czy art. 62
TFUEL Z tego tez wzgledu, wedle zasady lex specialis derogat legi generali,
przepisy o wigkszym stopniu szczeg6towosci, art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust.
1 TFUE oraz art. 62 TFUE, nalezy stosowac¢ w pierwszej kolejnosci, przed
postanowieniami wynikajgcymi z art. 21 ust. 1 TFUE.

Art. 21 ust. 1 TFUE stanowi takze, ze przystugujace obywatelom UE prawa do
swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkow-

U K. Kowalik-Banczyk, Komentarz do art. 21 TFUE, [w:] Traktat ofunkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz. Tom I, red. D. Miasik, N. Péttorak, A. Wrdbel, Warszawa 2012,
s. 455-465.

15 Z. Hajn, Swobodny przeptyw pracownikéw wewnatrz Unii Europejskiej, [w:] Prawo gospodar-
cze Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. 11-5; F. Wollenslager, Obywatelstwo
UE ijego dynamika dla procesu integracji poza wymiarem rynkowym, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2010, nr 6; L. Mitrus, Rownos¢ traktowania (zakaz dyskryminacji) w zakresie zatrud-
nienia, [w:] Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. [1—454—
—+H—155.
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skich moga by¢ ograniczone przez Srodki przyjete w celu wykonania postanowien
TUE i TFUE. Artykut ten dopuszcza zatem mozliwos$¢ przyjecia aktow prawa
wtdérnego w wyznaczonym zakresie. Podobne rozstrzygniecie zawierat przy tym
art. 18 ust. 1 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska (TWE)1 ktdry to
stanowit podstawe wydania wcigz obowiazujacej dyrektywy 2004/38/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywa-
teli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich. W trzecim akapicie preambuty przywotanej
dyrektywy zapisano, ze obywatelstwo Unii powinno stanowi¢ o prawie do swo-
bodnego przemieszczania sig, a zatem nalezy skodyfikowac i zweryfikowacé istnie-
jace instrumenty prawne, traktujgce oddzielnie pracownikéw najemnych, osoby
pracujace na wihasny rachunek, studentéw oraz inne osoby niezatrudnione, aby
w ten sposdb uproscié, a takze wzmocni¢ prawo do swobodnego przemieszcza-
nia sie wszystkich unijnych obywateli. Owa dyrektywa ma wiec zastosowanie do
wszystkich unijnych obywatelilZ. Natomiast zgodnie z art. 27 ust. 1 analizowanej
Dyrektywy, panstwa cztonkowskie moga ograniczy¢ swobode przemieszczania sie
i pobytu obywateli unijnych Kierujac sie wzgledami porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznegol8

Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu
uzasadnione wzgledami porzadku oraz bezpieczenstwa
publicznego

Zastrzezenia zwigzane z ograniczeniami uzasadnionymi wzgledami porzadku
i bezpieczenstwa publicznego po raz pierwszy zapisano w art. 48 Traktatu
rzymskiego, powotujgcego do zycia EW G 19 Traktat ten nie postugiwat sie
jednak definicjami ,,porzadku publicznego” czy ,,bezpieczenstwa publiczne-
go”. Podobnie takze pdzniejsze traktaty nie definiowaty tych poje¢. Majacy
w chwili obecnej moc prawna, Traktat o Unii Europejskiej nie zawiera sfor-
mutowania: ,bezpieczenstwo publiczne”2), a terminem ,,porzadek publiczny”

6 Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejska, Dz.Urz. UE 2006 C 321E, http://oide.sejm.
gov.pl/oide/index. php?option=com_content&view=article&id=14436&Itemid=436 [do-
step: 1.04.2016].

17 Z. Hajn, op. cit, s. 11-4.

18 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady zdnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i po-
bytu na terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajgca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68
i uchylajaca dyrektywy 64/221/EW G, 68/360/EW G, 72/194/EW G, 73/148/EWG, 75/34/
EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i93/96/EWG, http://eur-lex.europa.eu/
legalcontent/PL/TXT/?uri= CELEX%3A32004L0038 [dostep: 1.04.2016].

19 S. M. Grochalski, Swoboda..., op. cit., s. 237—238.

2D Art. 4ust. 2 TUE, w zdaniu drugim, stanowi natomiast o ,,bezpieczeristwie narodowym™.
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postuguje sie tylko jednokrotnie. Natomiast w obowigzujgcym aktualnie
Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej az oSmiokrotnie stosowana
jest klauzula odnoszacg sie do porzadku publicznego i szesciokrotnie - w od-
niesieniu do bezpieczeAstwa publicznego2l Tym niemniej postanowienia
tego ostatniego Traktatu i tak nie definiujg przedmiotowych poje¢. Definicji
analizowanych termindw nie odnajdziemy tez w tresci dyrektywy 2004/38/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.

Wobec braku definicji legalnych w doktrynie sformutowano definicje ho-
listyczng, opartg o szereg rozstrzygnie¢ Trybunatu Sprawiedliwosci, w mysl|
ktdrej przez dziatania stuzace naruszaniu porzadku i bezpieczenstwa publicz-
nego nalezy rozumie¢: indywidualne zachowanie konkretnej osoby stanowia-
ce rzeczywiste, aktualne, realne i powazne zagrozenie dla istotnych wymogéw
porzadku i bezpieczenstwa publicznego2. Niektoérzy autorzy uzupetniajg te
definicje dwoma przestankami, a mianowicie: zachowanie naruszajgce po-
rzadek i bezpieczeristwo publiczne nie moze by¢ tolerowane w stosunku do
wiasnych obywateli pafnstwa przyjmujacego, a ponadto nie moze dotyczyé
sytuacji, w ktorej panstwo cztonkowskie zarzuca danej osobie tego rodzaju
zachowanie w ramach prewencji 0g6lnej23

Niestety orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci, bedace podstawg do
sformutowania wyzej przytoczonej definicji, nie w kazdym aspekcie bywa
spojne i jednolite. Tytutem przyktadu nalezy przytoczy¢ dwa istotne orze-
czenia podejmujgce analizowang problematyke. Pierwszym z nich jest wyrok
z dnia 4 grudnia 1974 r. wydany w sprawie Yvonne Van Duyn przeciwko
Home Office o sygn. C 41/74. W mysl tego orzeczenia panstwo, czton-
kowskie powotujac sie na ograniczenia uzasadnione wzgledami porzadku
publicznego, ma prawo wzig¢ pod uwage przynalezno$é obywatela innego
panstwa cztonkowskiego do ugrupowania lub organizacji, ktorej dziatalnos¢
uznawana jest przez to panstwo za zagrozenie dla spoteczefAstwa, nawet gdy
owa dziatalno$¢ nie jest zakazana, a obywatele pafistwa przyjmujgcego, wyko-
nujacy lub zamierzajacy prowadzi¢ podobng dziatalnos¢, nie podlegajg zad-
nym ograniczeniom24. Natomiast wedle drugiego orzeczenia, wyroku z dnia

21 Art. 72 TFUE i 276 TFUE postuguja sie, obok terminu: ,,porzadek publiczny”, pojeciem:
,bezpieczefistwo wewnetrzne”.

2 L. Mitrus, Swoboda przemieszczania sie pracownikéw po przystapieniu Polski do Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2003, s. 334-335; A. Ku$, Podstawy prawa materialnego i swobo6d euro-
pejskich, [w:] Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Ku$, Lublin 2012,
s. 442-443; M. Smusz-Kulesza, Ograniczenia swobody przeptywu pracownikéw, [w:] Prawo
gospodarcze Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. 11—104.

2 E. Krzysztofik, Ograniczenia swobéd personalnych rynku wewnetrznego w Unii Europejskiej,
[w:] Prawo materialne Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Ku$, Lublin 2011, s. 222.

2 Wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r, wydany w sprawie Yvonne Van Duyn przeciwko
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18 maja 1982 r., wydanego w sprawach potgczonych: Rezguia Adoui prze-
ciwko Krélestwu Belgii i miastu Liege oraz Dominique Cornuaille przeciw-
ko Krolestwu Belgii, 0 sygn. C 115-116/81, panstwo przyjmujace nie moze
wydala¢ obywateli innego panstwa cztonkowskiego w oparciu o klauzule
porzadku publicznego, jezeli w przypadku podobnego zachowania witasnych
obywateli nie stosuje zadnych restrykcjis.

Ponadto przytoczona powyzej definicja, mimo ze zawiera do$¢ szczegoto-
we wyliczenie przestanek charakteryzujgcych zaréwno pojecie naruszenia po-
rzadku publicznego, jak i pojecie bezpieczenstwa publicznego, nie rozréznia
jednak tych dwoéch zgota odmiennych klauzul. Aby oddzieli¢ znaczenie po-
rzadku publicznego od znaczenia bezpieczenstwa publicznego nalezy odwotaé
sie do szczegdtowych sytuacji, w ramach ktérych wiadze krajowe podejmujg
konkretne dziatania2s. W przywotanym powyzej orzeczeniu z dnia 4 grudnia
1974 r., wydanym w sprawie o sygn. C 41/74, za naruszanie porzadku publicz-
nego uznano przynalezno$é do ugrupowania lub organizacji, ktorej dziatalnosé
traktowana jest przez panstwo przyjmujace jako zagrozenie dla spoteczenstwa.
W tym konkretnym przypadku za szkodliwe ugrupowanie spotecznie Zjed-
noczone Krélestwo uznato Koscidt scjentologiczny. Nastepnie, we wskazanym
wczesniej orzeczeniu z dnia 18 maja 1982 r., o sygn. C 115-116/81, mianem
naruszenia porzadku publicznego okreslono prace dwdch obywatelek innego
panstwa cztonkowskiego bedacych kelnerkami w lokalu o zlej reputacji. Na-
tomiast w orzeczeniu z dnia 27 pazdziernika 1977 r., o sygn. C 30/77, Trybu-
nat Sprawiedliwosci potwierdzit swoje stanowisko zawarte w wyroku z dnia 4
grudnia 1974 r., wydanym w sprawie o sygn. C 41/74, wedle ktérego mamy do
czynienia z naruszeniem porzadku publicznego zawsze wtedy, gdy zagrozone sg
podstawowe interesy spoteczeAstwa. W tym konkretnym przypadku chodzito
bowiem o nielegalne posiadanie narkotykow?27.

Niestety orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci nie wprowadzito jed-
nolitej definicji klauzuli zagrozenia bezpieczenstwa publicznego28 Mozna

Home Office, sygn. C 41/74, http://curia. europa.eu/arrets/TRA-DOC-PL-ARRET-
C-0041-1974-200406990-05_01.htm| [dostep: 3.04.2016].

5 Wyrok zdnia 18 maja 1982 r., wydany w sprawach potaczonych: Rezguia Adoui przeciwko
Krélestwu Belgii i miastu Liege oraz Dominique Cornuaille przeciwko Krélestwu Belgii,
sygn. C 115-116/81, http://eur-lex.europa. eu/legalcontent/EN /TXT/HTML/?uri=CELE-
X:61981CJ0115&from=EN [dostep: 3.04.2016].

% L. Mitrus, Komentarz.., op. cit., s. 767—768.

27 Wyrok z dnia z dnia 27 pazdziernika 1977 r., wydany w sprawie Regina przeciwko Pierre
Bouchereau, sygn. C 30/77, http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=89572
&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&partl&cid=256290 [dostep:
3.04.2016].

28 L. Mitrus, Swoboda..., op. cit., s. 230.
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jednak na zasadzie a contrario stwierdzié, ze bedzie to takie zachowanie, ktére
z jednej strony godzi w bezpieczenstwo publiczne, lecz z drugiej - w sposdb
bezposredni nie narusza podstawowych intereséw spotecznych. W doktrynie
przyjmuje sie, iz klauzula ta znajdzie zastosowanie w przypadku zachowania
majacego na celu destabilizowanie podstawowych intereséw panstwa, w za-
kresie jego egzystencji, gospodarki i instytucji2d. Godzi¢ w bezpieczenstwo
publiczne panstwa i w jego funkcjonowanie mozna zatem poprzez dzialal-
nosc¢ terrorystyczng, szpiegostwo czy prowadzenie dziatalno$ci wywrotowej30.

Uzasadnione zastosowanie analizowanych klauzul derogacyjnych po-
zwala panstwom cztonkowskim na ograniczanie swobody przemieszczania
sie i pobytu kazdemu obywatelowi Unii. Ograniczenia te w szczegdlnosci
mogga prowadzi¢ do odmowy prawa wjazdu lub wydalenia obywatela innego
panstwa cztonkowskiego przez panstwo przyjmujace3l W tym miejscu na-
lezy dokona¢ rozréznienia pomiedzy przystugujagcym panstwom cztonkow-
skim, w oparciu o klauzule derogacyjne, prawem do ograniczenia swobody
przemieszczania sie 0séb a $rodkami utrudniajgcymi te swobode. Srodki te
sg sprzeczne z prawem unijnym, bowiem po pierwsze, utrudniajg swobode
przeptywu oséb, a po drugie stuza zniechecaniu do migracji, powodujgc tym
samym, ze tytutowe swobody stajg sie mniej atrakcyjne32

Postanowienia szczegblne w zakresie prawa do ograniczenia swobody prze-
mieszczania sie oraz pobytu zawiera przywotywana wielokrotnie dyrektywa
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
Dyrektywa ta w duzej mierze potwierdza rozwigzania wypracowane w judy-
katurze, a takze w doktrynie, ktére byly juz rozwazane w niniejszym artykule.
W drodze uzupetnienia warto jednak przytoczy¢ tre$¢ jednego zobowigzania
oraz jednego uprawnienia przystugujgcego wszystkim panstwom cztonkow-
skim. Zgodnie z art. 27 ust. 3 owej dyrektywy panstwo cztonkowskie, ktore
wydato paszport lub dowdd tozsamosci nie moze odmowic jego posiadaczowi
wjazdu na swoje terytorium w sytuacji, gdy zostanie on wydalony z innego
panstwa cztonkowskiego. Natomiast w mysl art. 27 ust. 2 tegoz aktu paristwo
cztonkowskie ma prawo wystgpi¢ do innego unijnego paristwa o dostarczenie
posiadanych informacji policyjnych dotyczacych kazdej przybywajacej osoby.
Pierwszy z wymienionych przepiséw Swiadczy o tym, ze obywatele UE nie sg
bezbronni wobec klauzul bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nawet je-
$li klauzule te dajg niezwykle szerokie uprawnienia panstwom cztonkowskim
w zakresie ograniczania unijnych swobéd obywatelskich. Drugi przepis dowo-

29 A. Ku$, Podstawy..., op. cit., s. 443.

P J. Handoll, Free Movement o fPerson in the EU, New York 1995, s. 231.
3l M. Smusz-Kulesza, op. cit., s. 11-99.

2 F Wollenslager, op. cit., s. 4—14.
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dzi natomiast, ze panstwa cztonkowskie zanim podejmg decyzje o ograniczeniu
swobody przeptywu i pobytu obywateli UE winny najpierw podja¢ celowe,
proporcjonalne i adekwatne dziatania uzasadnione wzgledami porzgadku oraz
bezpieczenstwa publicznego. W mysl art. 4 ust. 3 TUE, zdanie ostatnie, pan-
stwa cztonkowskie utatwiajg Unii wypetnianie jej zadan, a takze powstrzymuja
sie od podejmowania wszelkich srodkéw zagrazajgcych unijnym celom.

Podsumowanie

Swobody przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej stanowig dla jej obywateli prawa o znaczeniu funda-
mentalnym. Zdecydowane ograniczenie tych praw jeszcze do niedawna mo-
gtoby zosta¢ niechetnie przyjete przez spoteczenstwa panstw cztonkowskich
utozsamiajgce sie z podstawowg unijng ideg ,,Europy bez granic”. Jednakze,
kiedy 13 listopada 2015 r. w $Srodkach masowego przekazu powszechnie do-
noszono o serii zamachow terrorystycznych w Paryzu, a nastepnie 22 marca
2016 r. Swiatowe media poinformowaty o aktach terrorystycznych - tym ra-
zem w Brukseli, nawet najbardziej sceptyczni obywatele UE wobec ograni-
czania swob6d unijnych zostali niemalze pozbawieni argumentéw. Trudno
przy tym broni¢ nieskrepowanego prawa do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu chociazby tylko samych obywateli unijnych, zwazywszy ze - jak do-
nosi prasa - niektérzy z zamachowco6w posiadali obywatelstwo panstw czton-
kowskich33 a zatem ex lege byli tez obywatelami Unii.

Zaréwno akty unijnego prawa pierwotnego, jak i wtérnego pozwala-
ja panstwom cztonkowskim na legalne ograniczanie swobdéd przemieszcza-
nia sie oraz pobytu - takze grupie oso6b najbardziej uprzywilejowanych, tj.
obywatelom UE. Akty prawa pierwotnego i wtérnego stanowig bowiem
0 dwéch klauzulach derogacyjnych odnoszacych sie do porzadku publiczne-
go oraz bezpieczenstwa publicznego, ktére uzasadniajg ograniczenia wszel-
kich uprawnien wynikajgce z prawa do nieskrepowanego przemieszczania sie
1przebywania na terenie UE. W ocenie autora zagrozenie zamachami terro-
rystycznymi wypetnia znamiona przede wszystkim uzasadnionego naruszenia
bezpieczenstwa publicznego. Z drugiej jednak strony, zamachowcy swoimi
czynami, w sposéb bezposredni, takze moga naruszaé podstawowe interesy

B A. Stlowienska, Zamachowcy z Brukseli w rekach policji, ,Rzeczpospolita”, publikacja:
10.04.2016, http://www.rp.pl/Terroryzm/304109956-Zamachowcy-z-Brukseli-w-rekach-
policji.html?template=restricted [dostep: 13.04.2016]; Francja: druga osoba poszukiwana
przez wtadze w zwigzku z zamachami, Polska Agencja Prasowa, publikacja: 17.11.2015,
http://www.pap.pl/aktualnosci/news,432834,francja-druga-osoba-poszukiwana-przez-
wladze-w-zwiazku-zzamachami. html#sthash.21c6FLPJ.dpuf [dostep: 13.04.2016].


http://www.rp.pl/Terroryzm/304109956-Zamachowcy-z-Brukseli-w-rekach-
http://www.pap.pl/aktualnosci/news,432834,francja-druga-osoba-poszukiwana-przez-
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spoteczne. Tym niemniej tego rodzaju dziatania stanowig rzeczywiste, aktu-
alne, realne i powazne zagrozenie dla istotnych wymogéw porzadku, a takze
bezpieczenstwa publicznego.

Warto w tym miejscu raz jeszcze przytoczy¢ art. 27 ust. 2 dyrektywy
2004/38/WE, w mysl ktorego panstwo cztonkowskie ma prawo wystgpi¢ do
innego unijnego panstwa o dostarczenie posiadanych informacji policyjnych
dotyczacych kazdej przybywajacej na jej terytorium osoby. Przepis ten z jednej
strony daje panstwom cztonkowskim niezbedne w chwili obecnej instrumen-
ty pozwalajgce osiggnac zapisany w preambule TUE postulat zapewnienia
bezpieczeristwa obywatelom Unii Europejskiej, a z drugiej —od tych panstw
wymaga celowych, proporcjonalnych i adekwatnych dziatan wyprzedzajgcych
ograniczanie fundamentalnych unijnych swobod.

Abstract
Restrictions on freedom of movement and residence of EU citizens
on grounds of public policy and security

The EU freedom of movement of persons is identified with the essence ofthe European
Union in both intuitive and legal terms. This freedom is a fundamental right of EU
citizens in the objective scope Freedom of movement of EU citizens is in fact limited
by the provisions of primary law and adopted within the framework of primary law
—secondary legislation. Each EU member state has the ability to effectively limit the
freedom on the grounds of public policy and security. This limitation has an increasing
approval of European societies.

Key words: freedom of movement and residence, citizenship of the European Union,
public policy and security

Streszczenie
Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu obywateli UE
uzasadnione wzgledami porzgdku oraz bezpieczenstwa publicznego

Unijna swoboda przemieszczania sie 0séb utozsamiana jest z istotg Unii Europejskiej
zardwno w ujeciu intuicyjnym jak i prawnym. Swoboda ta pozostaje wobec tego pod-
stawowym prawem obywatela unijnego w zakresie przedmiotowym. Nie ma onajednak
charakteru idealistycznego czy absolutnego. Swoboda przemieszczania sie obywateli
unijnych pozostaje bowiem ograniczona przepisami unijnych aktéw prawa pierwotne-
go oraz przyjetymi w ramach ich zastosowania postanowieniami aktow prawa wtérne-
go. Kazde z panstw cztonkowskich moze przy tym skutecznie ograniczyé wymieniong
swobode uzasadniajgc to wzgledami porzadku oraz bezpieczenstwa publicznego, na co,
w chwili obecnej, jest coraz wieksze przyzwolenie posrod europejskich spoteczenstw.

Stowa kluczowe: swoboda przeptywu i pobytu, obywatelstwo Unii Europejskiej,
porzadek i bezpieczeAstwo publiczne
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Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Geneza powstania instytucji Ombudsmana

Unia Europejska definiowana jest na wiele sposobéw. Konstrukcje definicji
réznig sie miedzy sobg w zaleznosci od tego, jaki aspekt w danej publikacji
dominuje. Przyktadowo, kontekst zawarty w takim opisie moze mie¢ charakter
prawny, polityczny, gospodarczy, spoteczny czy historyczny. Niezaleznie jednak
od przyjetego punktu odniesienia, nie ma watpliwosci co do demokratyczne-
go charakteru Unii Europejskiej. Powyzsze twierdzenie potwierdza réwniez art.
10 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktéry w ust. 1 stwierdza, ze
»Podstawg funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska”, a w kolej-
nych wskazuje, ze obywatele Paristw Cztonkowskich sg bezpo$rednio reprezen-
towani w Parlamencie Europejskim i mogg by¢ uczestnikami zycia demokra-
tycznego Wspdlnoty.

O demokratycznym charakterze Unii Europejskiej decydujg takze zapisy
art. 11, jak np. ust. 1. ,Za pomocg odpowiednich $rodkéw instytucje umoz-
liwiaja obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie sie
i publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii”.
Warto przy tym zwrdGci¢ uwage, ze oba z wymienionych powyzej artykutéw
mieszczg sie¢ w ramach Tytutu 1l Traktatu, ktérego nazwa brzmi ,,Postanowie-
nia o zasadach demokratycznych”.

Podkre$lanie demokratycznego charakteru Wsp6lnoty unijnej przejawia
sie takze w stopniowym i systematycznym dziataniu na rzecz obywateli oraz
coraz wiekszym zorientowaniem na jednostke. Szczegdlne znaczenie dla reali-
zacji tych postulatéw miat tzw. Raport Tindemansa, w ktérym premier Belgii
zawart rozdziat pt. ,,Europa obywateli”l Dokument opublikowany w 1975 r.

S.M. Grochalski, Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej w Swietle pierwotnych Zrédetprawa
wspélnotowego —unijnego, [w:] Prawo igospodarka Polskipo traktacie Lizbonskim, red. J. Neu-
berg, G. Staniszewski, Opole 2011, s. 71.
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ktadt nacisk na prawa jednostki i znaczaco przyczynit sie do podjecia decyzji
0 przeprowadzaniu bezposrednich i powszechnych wyboréw do Parlamentu
Europejskiego2. Do tego czasu przedmiotem szczeg6lnego zainteresowania
przedstawicieli Wsp6lnoty byty kwestie gospodarcze i ekonomiczne, w mniej-
szym zakresie prawa jednostek, ajesli juz, to raczej w jednym zwymienionych
kontekstow. Byto to spowodowane postrzeganiem Wspolnoty jako grupy
panstw ciagle jeszcze dazacych do wspdlnych celéw gospodarczych. Ochrona
praw obywatelskich lezata w dalszym ciggu w gestii poszczegdlnych krajow.

Poczucie wspdlnoty demokratycznych panstw europejskich w wymiarze
obywatelskim zostato wzmocnione przez Parlament Europejski w 1979 r,,
zaraz po przeprowadzeniu pierwszych bezposrednich wyboréw do tej instytu-
cji. W tym samym roku, poprzez dyrektywe Komisji Europejskiej odnoszacg
sie do kwestii statego pobytu obywateli w innych pafstwach cztonkowskich,
zainicjowano proces powstania obywatelstwa europejskiego, torujac niejako
droge do obowigzywania zasady swobodnego przeptywu oséb. W dalszej kon-
sekwencji, dzieki pracy tzw. Komitetu Adonnino (od nazwiska kierujacego
Komitetem Pietro Adonnino), powstaty dwa raporty, ktore podkreslaty takie
aspekty, jak prawa obywatelskie w zakresie kultury, edukacji czy komunikacji
oraz prawo statego pobytu w innym kraju cztonkowskim3. Prace Komitetu
staty sie tez poczatkiem znoszenia barier celnych i formalnosci zwigzanych
z przekraczaniem granic wewnatrzwsp6lnotowych4.

Wraz z poszerzaniem zakresu praw jednostek - obywateli Wspélnoty Eu-
ropejskiej, pojawita sie rownoczesna potrzeba ochrony tych uprawnien, tym
bardziej ze Unia Europejska posiada charakter demokracji ponadnarodowej,
gdzie odpowiedzialno$¢ wystepuje w sposob posredni (np. przed Parlamentem
Europejskim lub Trybunatem Sprawiedliwo$ci) i wymaga dodatkowej kon-
troli5 Zatem skoro Unia Europejska sktada sie z panstw demokratycznych,
w ktérych przywigzuje sie wage do praw i swobdd obywatelskich oraz kon-
troli dziatalnoSci administracyjnej, sama rowniez musiata znalez¢ sprawdzone
lub nowe rozwigzanie dla wiasnych organéw administracyjnych. Za takie roz-
wigzanie przyjeto powotanie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
Jednakze pomimo ze rzecznicy praw obywatelskich (lub ich odpowiedniki
wystepujacy pod réznymi nazwami)é majg swoje miejsce w krajowych po-

2 J. Kowalski, Z. Slusarczyk, Unia Europejska. Proces integracji europejskiej i zarysproblematyki
instytucjonalno-prawnej, Warszawa-Poznan 2006, s. 96.

3 S.M. Grochalski, op. cit., s. 72.

4 A. Gruszczak, Schengen —ktopotliwy sukces, ,,Nowa Europa” 2012, nr 2 (13), s. 29.

5 J. Ruszkowski, Demokracjaponadnarodowa w Unii Europejskiej. Wstepna analiza teoretyczna,
»Rocznik Integracji Europejskiej” 2015, nr 9, s. 26.

6 Zob.: Organy ochrony prawnej w wybranych krajach Unii Europejskiej, opracowanie Biura
Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2011.
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rzadkach prawnych wiekszosci krajow unijnych, ombudsman europejski jest
nadal stabo, jesli nie najstabiej, rozpoznawalng instytucja.

Omawiana instytucja nie zostata uksztaltowana na potrzeby Unii Euro-
pejskiej, a jej geneza siega rozwigzan krajowych. Swéj rodowo6d wywodzi ze
Szwecji, skad pochodzi réwniez powszechnie stosowana nazwa - ombud-
sman (ang. Ombudsman, fr. mediateur, niem. der Burgerbeauftragte)l. Tam
tez odpowiednik dzisiejszego rzecznika praw obywatelskich powotany zostat
w 1713 r. przez kréla Karola XII, a niemal sto lat p6Zniej ustanowiony przez
parlament (1809 r.)8

Powstanie instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(ERPO) datuje sie na dzien 12 lipca 1995 r., kiedy urzad ten po raz pierwszy
objat Jacob Soderman. Wydarzenie to poprzedzone byto dtugimi debatami
nad ksztattem urzedu, przypisanymi kompetencjami oraz celowos$cig powota-
nia. Ewolucja idei i powody powstania ERPO nastepowaly wraz ze zmienia-
jacym sie obrazem wspdlnoty europejskiej. Ksztattujacy sie dopiero wspolny
rynek europejski nie znat dobrze omawianej instytucji. Jeszcze w koficu lat
70. XX w. pomyst wprowadzenia dodatkowej kontroli administracji w kon-
tekScie poszanowania praw obywatelskich nie byt akceptowany przez Komisje
oraz Rade9.

Panstwa Cztonkowskie Wspdlnoty dostrzegaty jednak konieczno$¢ reform
i rozszerzenia praw obywatelskich, co znalazto swoje odzwierciedlenie w tzw
raporcie Tindemansal0. Uznano, ze regulacja kwestii ekonomicznych i gospo-
darczych nie moze nastepowac w oderwaniu od spraw obywatelskich. Istotne
dla dalszego rozwoju Wspdlnoty byto takze uzyskanie akceptacji i zaufania
ze strony obywateli Paristw Cztonkowskich. Ingerencja administracji w zycie
obywateli wymagata zabezpieczenia ich praw przed naruszeniami. Obywatel,
w tych relacjach bedac zawsze strong stabsza, powinien mie¢ mozliwos¢ do-
datkowej ochrony, ktéra mogtaby nierdwnosci te niwelowad.

Do powstania instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
znaczaco przyczynito sie ustanowienie obywatelstwa europejskiego, ktore
wraz z jego wprowadzeniem przez Traktat o Unii Europejskiej, uzupetnito
integracje gospodarczg i polityczng o wymiar obywatelskill Obywatel eu-

7 A. tazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspdlnot Europejskich. Pozasagdowe mecha-
nizmy ochrony praw przed instytucjami i organami Wspdlnot Europejskich, Krakéw 2002,
s. 117-118.

8 Za: M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Tom IV, War-
szawa 2008, s. 7.

9 P Sadowski, Geneza Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ,,Studia luridica Lublinen-
sia” 2014, nr 22, s. 608.

10 Ibidem.

1 E. Poptawska, Instytucja Ombudsmana europejskiego, ,,Studia Europejskie” 1997, nr 4, s. 27.
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ropejski, tak samo jak kraju cztonkowskiego, powinien mie¢ mozliwos$¢ do-
chodzenia swoich praw i ich ochrony. Ombudsman miat byé gwarantem ich
zachowania, a obywatelstwo wptywac¢ miato na poczucie wiezi i identyfiko-
wania sie z calg Wspolnota.

Zgoda w kwestii koniecznosci stworzenia nowej instytucji nie oznaczata
jednolitego pogladu na ksztatt jej funkcjonowania. Réznice wynikaty z od-
miennych wewnetrznych regulacji poszczegélnych krajow cztonkowskich,
wsrdd ktorych rowniez dziatali Rzecznicy Praw Obywatelskich. Ostatecznie
jednak, po zaakceptowaniu nielicznych modyfikacji, zdecydowano przyjac
model skandynawski, zaproponowany przez Danie, jedynego wéwczas przed-
stawiciela Skandynawii we Wspolnocie. Dodatkowym aspektem, ktdry mégt
mieé¢ wplyw na takg decyzje byt fakt, ze to kraje skandynawskie miaty dtugie
tradycje dziatalno$ci Ombudsmana, a Szwecja i Finlandia staraty sie woéwczas
0 akces do Wspélnoty12

Propozycja dunska ktadta nacisk na role Ombudsmana jako organu uzu-
petniajgcego sagdownictwo administracyjne i wzmacniajagcego kontrole admi-
nistracji przeprowadzang przez Parlament Europejskild Na marginesie nalezy
zauwazy¢, ze sama nazwa ,ombudsman” jest terminem, ktdry ma skandy-
nawskie pochodzenie i zostat przyjety w obrocie miedzynarodowym.

Ostatecznie Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich powotany zostat na
mocy Traktatu z Maastricht z 1992 r., a swojg dziatalno$¢ rozpoczat we wrze-
$niu 1995 r.

Wyboér Ombudsmana - kompetencje, uwarunkowania prawne

Wyboru Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dokonuje Parlament
Europejski. Kadencje obu instytucji pokrywajg sie, co oznacza, ze nowy sktad
parlamentarny ma kompetencje do rozpatrzenia kandydatury kolejnego
ERPO 14 Jak dowodzi praktyka oraz obowigzujace akty prawne, mozliwy jest
takze ponowny wybor tej samej osobyl5 Tre$¢ pierwszego akapitu ust. 2 arty-
kutu 228 TFUE wskazuje, ze jest to mozliwe jednokrotnie: ,,Rzecznik Praw
Obywatelskich jest wybierany po kazdych wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego na okres jego kadencji. Moze on by¢ wybrany ponownie”. Gdyby
zatem dopuszczalne byto wybieranie tej samej osoby kilkakrotnie, postuzono

2 P Sadowski, op. cit., s. 623.

Ibidem, s. 624.

U A. Zidtkowska, Instytucja skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] Status
prawny obywatela Unii Europejskiej, red. S.M. Grochalski, Dgbrowa Goérnicza 2011, s. 67.

15 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2012 C 326, s. 198, wersja skon-
solidowana.
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by sie liczbg mnoga stwierdzajac np., ze ,,Moze on by¢ wybierany ponownie”.
Brak takiego rozwigzania powoduje, iz funkcje ERPO mozna petni¢ przez
maksymalnie dwie kadencje, co oznacza, ze jest to najwyzej okres dziesieciu
lat.

Niemal identyczny zapis znajduje sie rowniez w ust. 1 art. 6 Statutu (De-
cyzji Parlamentu Europejskiego w sprawie postanowien i ogélnych warun-
kéw wykonywania zadan przez Rzecznika Praw Obywatelskich). Ponadto,
w ust. 2 tego samego art. 6 wskazane zostaty konkretne warunki, jakie musi
spetnia¢ kandydat na to stanowisko. Wsréd nich wymienione jest m.in. wy-
maganie, aby kandydat byt obywatelem unijnym, ktdry korzysta z petni praw
cywilnych i politycznych, co oczywiste i uzasadnione z uwagi na charakter
funkcji jaka bedzie petni¢. Ponadto kandydatura musi w petni gwarantowac
niezalezno$¢ oraz spetnia¢ warunki, ktére w kraju pochodzenia pozwalajg na
sprawowanie najwyzszych stanowisk sedziowskich, wzglednie legitymowac
sie doswiadczeniem i kompetencjami do sprawowania funkcji RPO16.

Procedura wyboru odbywa sie w oparciu o Regulamin Parlamentu Euro-
pejskiegol7 Instytucji tej poSwiecony zostat caty odrebny Tytut X sktadajacy
sie z 3 artykutow. Kazdy z nich porzadkuje odrebne kwestie: wyboru, dziatal-
nosci oraz sposobu odwotania ERPO.

Co wiecej tres¢ wspomnianego powyzej artykutu wskazuje, ze Parlament
Europejski nie powinien zwlekaé z wypetnieniem jego dyspozycji, a Przewod-
niczacy wzywa do zgtaszania kandydatur na Ombudsmana niezwtocznie po
tym jak sam obejmie stanowisko. Skadingd postowie mogg udzieli¢ poparcia
tylko jednej kandydaturze, (ktéra musi zyska¢ gtos minimum czterdziestu
parlamentarzystow z przynajmniej dwoch panstw cztonkowskich) dlatego tez
liczba zgtoszen moze byé znaczna, ale jednak nie nieograniczona. W prak-
tyce nie dochodzi do sytuacji, w ktdrych kandydatéw bytoby wielu. Gdyby
jednak tak sie stato lub wybér rédwnorzednych kandydatéw byt trudny do
osiggniecia, pomocnym rozwigzaniem bedzie przestuchanie ich we wihasciwej
komisji. Parlamentarzy$ci majg przy tym prawo uczestnictwa w posiedze-
niach, co pozwala na uzyskanie dodatkowych informacji przed gtosowaniem
oraz sprawdzenie czy kandydaci spetniajg odpowiednie wymagania. Rozwia-
zanie takie jest stuszne i stosowane takze wowczas, gdy liczba kandydatéw nie
jest znaczna. Przy wyborze na tak wazne stanowisko mozliwo$¢ bezposredniej
rozmowy, wystuchania kandydata, czy zadania mu pytan istotniewptywa na
Swiadome podjecie decyzji.

B http://www.ombudsman.europa.eu/pl/resources/statute.faces [dostep: 14.04.2016].

17 Regulamin Parlamentu Europejskiego z 18 lipca 2014 r., VIII kadencji Parlamentu Euro-
pejskiego, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-
EP+20140701+T0C+D0C+XML+VO0//PL&language=PL [dostep: 14.04.2016].
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Przedstawione rozwigzania wydajg sie by¢ transparentne, a takze mini-
malizujgce zagrozenie powotania przez Parlament Europejski Ombudsma-
na o stabej pozycji, uzaleznionego od organu, ktdry dokonat jego wyboru.
Konieczno$¢ kierowania sie takimi procedurami wskazywata w swoim ra-
porcie Komisja Instytucjonalna Parlamentu Europejskiego piszac: ,,Wybor
Ombudsmana powinien odbywaé sie przy zastosowaniu przejrzystej proce-
dury i z zachowaniem nalezytej powagi. Przede wszystkim, zgtaszanie kan-
dydatur powinno mie¢ szerszy zasieg tak, aby uniknaé sytuacji, ze wszystkie
ewentualne propozycje osobowe pochodzityby od ugrupowan partyjnych”18
Wydaje sie, ze zasady te znajdujg odzwierciedlenie w dotychczasowych wybo-
rach. Ombudsmani, ktérych dotad powotywat Parlament Europejski nie byli
osobami catkowicie anonimowymi. Ich dorobki zawodowe (zwigzane row-
niez z podobnymi funkcjami petnionymi w swoich krajach) byty publicznie
znane, co utatwiato ocene kandydata i podjecie wtasciwych decyzji.

Na petng niezalezno$¢ w wykonywaniu swojej funkcji wskazuje row-
niez ust. 3 art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny
art. 195 TWE), stanowiac: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w petni nie-
zalezny w wykonywaniu swej funkcji. W wykonywaniu tej funkcji nie zwraca
sie o instrukcje ani ich nie przyjmuje od zadnego rzgdu ani od zadnej in-
stytucji, organu ani jednostki organizacyjnej. Podczas trwania swej kadencji
Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze wykonywac zadnej innej zarobkowej
lub niezarobkowej dziatalno$ci zawodowej”19. Jak wynika z powyzszego, ani
Parlament Europejski, ani tez zadna inna instytucja nie moga bezposrednio
wptywaé na konkretne dziatania Ombudsmana oraz podejmowane przez nie-
go inicjatywy mieszczace sie w zakresie jego obowigzkéw.

Kolejnym formalnym potwierdzeniem niezaleznosci ERPO jest zapis art.
9 Statutu, ktéry czeSciowo pokrywa sie z przytoczonym powyzej art. 228
TFUE. Dodatkowo podkredla sie konieczno$¢ takiego sposobu dziatania
Ombudsmana, ktore nie bedzie sprzeczne z charakterem jego funkcji, a to
oznacza réwniez samodzielnos$¢ i dbatos¢ o przejrzystos¢ prac. Niezaleznosc
ERPO jest nie tylko chroniona wymienionymi przepisami, ale rowniez sta-
nowi jego zobowigzanie potwierdzane zresztg przed Trybunatem Sprawiedli-
wosci.

Lista kandydatéw na Ombudsmana sporzadzana jest w porzadku alfabe-
tycznym, a gtosowanie jest tajne. W przypadku, gdy zadna ze zgtoszonych
0s6b nie otrzymata wiekszosci gtosow w dwoch pierwszych turach gtosowa-

1B Na kwestie te zwraca juz uwage E. Poptawska, op. cit., s. 33.
19 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14804&I-
temid=946#cz6 [dostep: 14.04.2016].
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nia, do kolejnej przechodzg te sposrod wybieranych os6b, ktére w drugiej
turze uzyskaty najwyzsze wyniki. Regulamin przewiduje réwniez rozwigzanie
dla sytuacji, w ktérej dwoch kandydatow otrzymuje rowng liczbe gtoséw. Nie
przeprowadza sie wowczas dodatkowych gtosowan, a wybrany zostaje kandy-
dat najstarszy wiekiem. Gtosowania te muszg by¢ przeprowadzane w obecno-
§ci przynajmniej potowy parlamentarzystow.

Wybrany kandydat ma obowiazek ztozenia $lubowania, do czego jest nie-
zwlocznie wzywany. Slubowania nie dokonuje jednak przed Parlamentem
Europejskim, a Trybunatem Sprawiedliwosci.

Z kolei dymisja ERPO nastgpi¢ moze jedynie w skrajnych przypadkach,
np. gdy przestat odpowiada¢ warunkom niezbednym przy wyborze doko-
nywanym przez Parlament Europejski lub dopuscit sie powaznego uchybie-
nia. W takich wypadkach, pomimo ze samego wyboru dokonuje Parlament,
to ma on prawo jedynie wystosowa¢ odpowiednie zgdanie, lecz to Trybunat
Sprawiedliwosci dokonuje zdymisjonowania. Przyktadem zachowania wywo-
tujgcego takie skutki, moze byé ztamanie art. 10 Statutu poprzez prowadzenie
innej, zarobkowej lub niezarobkowej, dziatalnosci zawodowej. Wydaje sie,
ze powyzsze rozwigzanie w dobry sposob zabezpiecza rowniez Ombudsmana
przed uzaleznieniem od Parlamentu, wzmacniajgc jego pozycje.

Zgodnie z art. 221 Regulaminu Parlamentu Europejskiego, w razie wysta-
pienia wymienionych powyzej przestanek, z wnioskiem o odwotanie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich wystgpi¢ moze jedna dziesigta parlamentarzystow.
Whniosek ten przedktadany jest Ombudsmanowi oraz odpowiedniej komisji,
ktéra wiekszoscig gtoséw podejmuje decyzje, czy wskazywane powody odwo-
tania znajdujg uzasadnienie. Jesli tak, komisja przedstawia swoje sprawozda-
nie Parlamentowi, ktéry przeprowadza debate. Rzecznik Praw Obywatelskich
ma prawo do zgtoszenia wniosku o wystuchanie zanim nastgpi gtosowanie
nad przedtozonym sprawozdaniem. Obwiniony ma zatem sposobno$¢ do pu-
blicznego ustosunkowania sie do zarzutéw stawianych mu w sprawozdaniu.

Gtosowanie nad sprawozdaniem nastepuje w obecnosci co najmniej poto-
wy parlamentarzystow. Negatywny wynik gtosowania daje Rzecznikowi pra-
wo do natychmiastowej rezygnacji z petnionej funkcji, co oznacza przerwanie
procedury odwotawczej i konieczno$¢ podjecia przez Parlament dziatan zmie-
rzajacych do wyboru nowego Ombudsmana.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma jednak obowiazku ztozenia rezygna-
cji. Dziata wbrew decyzji Parlamentu i moze by¢ odwotany moca orzeczenia
wydanego przez Trybunat Sprawiedliwosci, do ktdrego z takim wnioskiem
zwraca sie Przewodniczacy Parlamentu na pierwszej sesji miesiecznej po prze-
prowadzonym gtosowaniu.
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Z uwagi na to, ze instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich w poszczegél-
nych krajach unijnych spetnia te same role, nie dziwi fakt, iz mozna odnalez¢
pewne analogie zardwno do wyboru, jak i sposobu dziatania RPO, z jakim
mamy do czynienia w prawie polskim w stosunku do odpowiednika europej-
skiego. W Polsce istotng role odgrywa Sejm, poprzez ktory, za zgoda Senatu,
Ombudsman jest powotywany. ERPO musi by¢ obywatelem unijnym, nato-
miast polski RPO - obywatelem polskim.

Wydaje sie, ze ustawodawca w sposéb nieco mniej rygorystyczny potrak-
towat wymagania zwigzane z dotychczasowg $ciezkg zawodowa, nie uzalez-
niajac dopuszczalno$ci kandydatury od spetnienia warunkéw do peinienia
wysokich funkcji sedziowskich, wskazujac jednak, ze musi wyrdzniaé sie
»Wiedzg prawniczg doswiadczeniem zawodowym oraz wysokim autorytetem
ze wzgledu na swe walory moralne i wrazliwo$¢ spoteczng”20.

Kadencja polskiego RPO, podobnie jak w przypadku ERPO, trwa pie¢
lat, awybor mozliwy jest tylko na dwie kadencje. Jednak slubowanie sktadane
jest przed Sejmem, a nie jak w ERPO przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

Pozycja prawna Ombudsmana i rola skargi

Kompetencje Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich wymienia przy-
wotywany juz wczesniej art. 228 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dawny art. 195 TWE). I cho¢ nazwa instytucji moze wskazywac ukie-
runkowanie $wiadczonej pomocy gtdéwnie na osoby fizyczne, Ombudsman
ma uprawnienia do przyjmowania skarg takze od o0s6b prawnych, majacych
swojg siedzibe statutowg w Panstwie Cztonkowskim Unii Europejskiej.
Przede wszystkim jednak wymienia sie uprawnienie do przyjmowania skarg
od kazdego z obywateli Unii, ale i innych oséb fizycznych, ktére majg miejsce
zamieszkania w jednym z krajéw unijnych. Rozwigzanie to ma swoje Zré-
dto w Traktacie z Maastricht, gdzie w art. 138e znajdowat sie zapis méwiacy
0 tym, ze kazda osoba fizyczna (awiec nie tylko obywatel unijny) lub prawna,
majaca miejsce zamieszkania lub siedziby w Panstwie Cztonkowskim, moze
zwr6ci¢ sie do Rzecznika Praw Obywatelskich ze skargg na niewtasciwe ad-
ministrowanie instytucji lub organéw wsp6lnotowych. Artykut ten rozszerzat
luzupetniat zakres podmiotowy wczesniejszego art. 8d, ktory wskazywat, ze
do Rzecznika Praw Obywatelskich zwrdcié sie moze kazdy obywatel Unii.
Mozna zatem stwierdzié, ze dzieki tym zapisom urzeczywistnia sie réwniez
idea tozsamosci europejskiej, solidarnosci i réwnosci wobec prawa, a wiec

2 Art. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. 1987 Nr 21
poz. 123, tekst ujednolicony.
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zasad, ktore sg SciSle zwigzane z demokracja europejska. Kazdy kto legalnie
zamieszkuje w jednym z panstw cztonkowskich, moze liczy¢ w tym zakresie
na mozliwos¢ wystosowania skargi do ERPO, ktéra zostanie zbadana. Nad-
mieni¢ nalezy, ze skarga do Ombudsmana ma charakter pozasgdowego me-
chanizmu ochrony praw obywatelskich2L

Jak wynika z powyzszego, przystgpienie Polski do Unii Europejskiej nie
byto datg, od ktérej obywatelom naszego kraju przystugiwato uprawnienie
do sktadania skarg. Taka mozliwo$¢ pojawita sie znacznie wczesniej, a wiec
wraz z wyborem pierwszego Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
dokonanego 12 lipca 1995 r.2

Skargi, jakie moga by¢ wnoszone do Ombudsmana, w gtéwnej mierze do-
tyczg ztego administrowania (tzw. maladministration) przez instytucje, organy
i jednostki organizacji unijnych, nie wytaczajac takich instytucji jak Komisja
Europejska czy Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, o ile nie doty-
czy to kwestii zwigzanych z funkcjami sgdowymi. Owo zte administrowanie
to nie tylko nieuczciwo$¢ postepowania, czy tez nieprawidtowe stosowanie
procedur, nalezy je rozumieC szeroko, jako np. przewlektos¢ w dziataniu,
odmowa udzielenia informacji, dyskryminacja zwigzana z silniejszg pozycja
organdéw administracji wzgledem obywatela oraz naduzywanie wiadzy23 Jak
wynika z art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej ,,kazdy ma
prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w roz-
sadnym terminie przez instytucje, organy ijednostki organizacyjne Unii”.

Dodatkowego podkreslenia wymaga jeszcze fakt, ze skarga do Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich nie moze by¢ skierowana w zwigzku
z dziataniami lub zaniechaniami krajowych organéw administracyjnych, na-
wet jesli w ich kompetencjach lezg dziatania dotyczgce spraw wynikajacych
z administracji Unii Europejskiej24. Moze by¢ natomiast wystosowana wobec
kazdej instytucji unijnej, w tym Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego, unijnych instytucji finansowych, jak Europejski Bank Centralny
czy Europejski Bank Inwestycyjny, a nawet Europolu.

21 M. Stefaniuk, Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w $wiadomosciprawnej
obywateli Unii Europejskiej, [w:] Prawneproblemy cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red.
L. Leszczynski, Lublin 2005, s. 107.

2 Red. Z. Brodecki, Ochronaprawjednostki, Warszawa 2004, s. 63.

23 The work ofthe European Ombudsman, European Union Commitee, 22nd Report of Ses-
sion 2005-06 http://www .statewatch.org/news/2006/mar/hol-rep-eu-ombuds.pdf [dostep:
14.04.2016].

24 A. Ziodtkowska, op. cit, s. 70.
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Przedmiot skargi do ERPO, a wiec wspomniane juz niewtasciwe, zte ad-
ministrowanie instytucji unijnych, nie jest w spos6b enumeratywny wyliczo-
ne ani skatalogowane. Niezaleznie od tego, czy rozwigzanie takie wprowa-
dzone zostato celowo, czy nie, pozostawienie w tym zakresie pewnej swobody
dziatania i uznania Ombudsmana wydaje sie by¢ wtasciwe. Dzieki temu po-
dejmowane czynnos$ci cechujg sie wiekszg elastycznoscig i tatwiej odpowia-
dajg na przyczyny skargi. Do braku zamknietego katalogu niewasciwych
czynnosci, badz zaniechan administracyjnych pozytywnie odnosit sie tez
pierwszy ERPO, wspomniany wcze$niej Jacob Soderman iz takim poglagdem
nalezatoby sie zgodzié2. Oczywiscie znajac instytucje, ktérych dziatania lub
zaniechania moga by¢ przedmiotem skargi do Ombudsmana i zakresu ich
obowigzkdw, mozliwe bytoby stworzenie odpowiedniego zbioru przedmiotu
skarg. Dotychczasowa dziatalno$¢ ERPO pokazuje jednak, ze nie jest to ani
konieczne, ani celowe.

Na podstawie powyzszego mozna tez stwierdzi¢, ze praca Ombudsmana,
w tym sporzadzane raporty przedstawiajace zakres wnoszonych skarg, sta-
nowig pewien katalog maladministration. Z pewnos$ciag pozostaje on jednak
nadal otwarty.

Dziatanie ERPO cechuje sie duzg dowolnoscig takze w zakresie podej-
mowanych interwencji. Skargi obywateli sg jedng z form inicjowania poste-
powan, inng jest wszczynanie dochodzen, jesli Ombudsman uzna, ze jest to
zasadne. Skiadajac skarge obywatel bgdz uprawniona instytucja musi jednak
pamietac o tresci ust. 3 art. 1 Statutu, zgodnie z ktérym ERPO nie moze bra¢
udziatu w postepowaniach, ktore toczg sie przed sadem, ani tez poddawac
w watpliwos$¢ lub tez w inny sposéb podwazac publicznie orzeczen sagdowych.

Podmiot zainteresowany ztozeniem skargi niekoniecznie musi tego do-
kona¢ osobiscie, czynno$¢ ta jest takze mozliwa za posrednictwem cztonka
Parlamentu Europejskiego. Zawsze jednak musi by¢ mozliwe okreslenie toz-
samosci sktadajacego skarge. Ze skargi musi takze wynikaé czego dotyczy i co
jest jej przedmiotem. Dodatkowym utatwieniem dla sktadajacego skarge jest
zasada, ze moze by¢ ona sporzadzona w dowolnym jezyku urzedowym Unii
Europejskiej. Jest to zatem kolejne rozwigzanie, ktére podmiotom uprawnio-
nym znaczgco utatwia skorzystanie ze swojego uprawnienia.

Parlamentarzysci, jako reprezentanci swoich obywateli, czesto otrzymuja
prosby o interwencje, zarowno w sprawach natury administracyjnej, jak i in-
nych. Nie zawsze ich kompetencje lub mozliwosci pozwalajg na samodziel-
ne zatatwienie sprawy, w takich przypadkach zwrdcenie sie 0 pomoc
do Ombudsmana wydaje sie celowe i tatwiejsze. Wskazuje sie rowniez, ze

5 M. tuszczuk, Rzecznik Praw Obywateli Unii Europejskiej, Warszawa 2000, s. 42.
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posrednictwo postéw zwigzane jest z pomocniczg rolg instytucji Ombudsma-
na wzgledem Parlamentu26.

Podobnie jak ma to miejsce w postepowaniach sagdowych i administracyj-
nych, tak i w przypadku dziatanh podejmowanych przez ERPO obowigzuje
termin, w jakim skarga moze zosta¢ ztozona. Termin wynosi dwa lata od
daty, w ktorej skarzacy powzigt informacje na temat faktow, ktére maja bez-
posrednie znaczenie dla sprawy i sg przedmiotem skargi. Zaréwno zasada, jak
i zakreslony termin sg optymalne oraz wystarczajgce takze do obowigzkowe-
go podjecia dziatan wobec administracji, ktorej stawiane sg zarzuty. Ponadto
zapobiegajg nadmiernemu naptywowi skarg i niepotrzebnemu spowolnieniu
prac OmbudsmanaZi. Dyskusyjne jest jednak, czy ograniczanie wptywu skarg
do instytucji powotanej w celu ich rozpatrywania jest w petni uzasadnione.

ERPO nie ma obowigzku przyjmowania kazdej skargi i podejmowania
dziatan w sytuacjach, w ktorych nie jest kompetentny. Moze w zwigzku z po-
wyzszym wskaza¢ podmiotowi skarzagcemu organ wiasciwy do jej rozpatrze-
nia.

Pozycja ERPO nigdy nie byfa i nie moze by¢ silniejsza niz organéw sa-
downiczych. Ombudsman nie ma uprawnien, dzieki ktdrym jego dziatania
wstrzymywatyby lub wptywaty na orzeczenia zapadajace w sadach.

Sposéb dziatania Ombudsmana nastawiony jest zawsze na pozytywne za-
tatwienie przedmiotu skargi lub dochodzenia i niejako konwalidacje niepoza-
danego stanu faktycznego. Autorytet instytucji sprawia, ze juz sama $wiado-
mos$¢é podmiotu, wobec ktérego wszczynane jest postepowanie lub wniesiona
skarga, o takim zdarzeniu powoduje, ze problem jest rozwigzywany. Co oczy-
wiste, niewtasciwos$¢ postepowania i zaistnienie sytuacji wymagajacej napra-
wy nie zawsze jest uznawane i w petni dostrzegane przez podmiot, wobec kt6-
rego wystosowano skarge. ERPO bedzie sie wéwczas starat o doprowadzenie
do polubownego zatatwienia sprawy pomiedzy stronami. Poszukujgc w takim
wypadku tzw. ,przyjacielskiego rozwigzania” (friendly solution) petni nieja-
ko role mediatora nastawionego na pozytywne zatatwienie sprawy28. Jesli nie
bedzie to mozliwe, kolejnym krokiem podejmowanym przez Ombudsmana
jest przestanie zaleceh dla ,,0skarzonego”. Zainteresowanie dang sprawg ze
strony ERPO i podjecie dziatan jest w zasadzie rownoznaczne z przyznaniem,
ze strona skarzgca dotknieta zostata ztym administrowaniem. Nieuznawanie
takiego stanu rzeczy przez instytucje, bedacg podmiotem skargi lub docho-
dzenia, i niewdrozenie zalecen Rzecznika powoduje, ze Parlamentowi Euro-

% E. Poptawska, op. cit., s. 37.
27 Ibidem, s. 38.
28 Z. Brodecki, op. cit., s. 71.
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pejskiemu przedktadane zostaje sprawozdanie opisujace zdarzenie, na ktdrym
spoczywa juz obowigzek podjecia dalszego dziatania2.

Kazda skarga ztozona do Ombudsmana powinna by¢ poprzedzona probg
podjecia dziatan zmierzajgcych do naprawienia sytuacji. Dopiero w braku od-
powiedniej reakcji okreslonego organu, czy instytucji dopuszczalne jest wnie-
sienie skargi. Powyzsze zabezpiecza przed niepotrzebnym naptywem skarg
w sytuacjach, w ktérych mozliwe jest rozwigzanie problemu we wspo6ipracy
z organem, ktorego dziatanie zostato uznane przez obywatela za sprzeczne
Z przepisami prawa i przyjetymi zasadami.

Podsumowanie

Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich sporzadza coroczne sprawozdania
ze swojej dziatalnosci. W sprawozdaniu za rok 2014 mozna znalez¢ informa-
cje o liczbie 2 079 skarg, jakie zostaly zarejestrowane przez biuro Ombudsma-
na. Na tej podstawie dokonano 342 dochodzen, z czego tylko 17 przeprowa-
dzono z inicjatywy wiasnej, a az 325 w oparciu o ztozone skargi. Z r6znego
rodzaju pomocy ERPO skorzystato tgcznie 23 072 obywateli.

Wskazane powyzej dane mogg prowadzi¢ do rdznorakich wnioskéw.
Pierwszym, jest relatywnie niska liczba skarg, w stosunku do ponad 508 min
mieszkaricdw Unii Europejskiej. Moze to jednak wynika¢ zaréwno z popraw-
nego funkcjonowania unijnego systemu administracyjnego, jak i w dalszym
ciggu niewielkiego odsetka oséb, ktdre majg Swiadomo$¢, ze dochodzenie
swoich praw w kwestiach administracyjnych jest mozliwe za posSrednictwem
europejskiego Ombudsmana. Jak wynika jednak z poréwnania statystyk z lat
2003-2014, liczba skarg utrzymuje sie na mniej wiecej podobnym poziomie.

W 2014 r. Polska byta Zrodtem 208 skarg oraz 7 dochodzerr Ombud-
smana, w Niemczech wskazniki te wynosity 219 skarg i 45 dochodzen, we
Francji 98 i 11, a w Hiszpanii az 309 i 19. Najmniej skarg (3) i dochodzen
(1) powstato w Estoniido.

29 http://leuropa.eu/about-eu/institutions-bodies/ombudsman/index_pl.htm [dostep: 14.04.2016].
D Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawozdanie roczne 2014, s. 20.
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Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze az 204 dochodzenia przeprowadzone
zostalty wobec dziatan Komisji Europejskiej, co stanowito 59,6% og6tu do-
chodzen (przy jedynie 12 dotyczacych Parlamentu Europejskiego).Tenden-
cja ta nosi cechy statosci, co powinno zosta¢ uwzglednione zaréwno przez
Ombudsmana, jak i samg Komisje3l Wyptywajace stad wnioski pozwalajg
stwierdzi¢, ze jest to instytucja bardzo rozbudowana, ktéra wykonuje duzg
prace administracyjng. W zwigzku z powyzszym, istnieje takze wieksze ryzy-
ko popetnienia btedow wsréd wielu realizowanych zadan. Z drugiej jednak
strony, ze wzgledu na petniong funkcje, Komisja Europejska powinna dbac
o taki spos6b administrowania, ktéry bedzie budzit zaufanie obywateli unij-
nych.

Utrzymujgca sie na przestrzeni dekady podobna liczba skarg, przez scep-
tykéw dziatalnosci ERPO, ogétem moze by¢ interpretowana jako dowdd na
brak wynikéw wskazujacych na pozytywng zmiane sposobu dziatania admi-
nistracji unijnej. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze w okresie tym wzrosta
zaréwno liczba obywateli i mieszkancow unijnych, ale tez spraw, w jakie po-
szczegllne urzedy oraz instytucje byty zaangazowane. Kazda skarga lub do-
chodzenie prowadzgce do poprawy jakosci administracji wspdlnotowej wpty-
wa pozytywnie nie tylko na sytuacje skarzacych, ale i wszystkich pozostatych
obywateli lub podmioty, ktdre moga sie z nig rdwniez zetknaé.

Pomimo zmian zachodzgcych w Unii Europejskiej oraz jej instytucjach,
konkluzje i plany na dziatanie ERPO akcentowane sg w podobny sposob
przez kolejne osoby obejmujace to stanowisko. Niezmiennie aktualne pozo-
staje gtdwne zadanie Ombudsmana, jakim jest ochrona obywateli i mieszkan-

3 A. Zidtkowska, op. cit., s. 71.
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cow unijnych przed ztym administrowaniem, przeciwdziatanie arbitralnosci
wiladzy oraz pewnos¢, ze ich prawa sa w petni respektowane przez organy
administracji wspdlnotowej32 Jest to wypetnianie zatozen dotyczacych stalej
i wiekszej otwarto$ci na jednostki oraz ich uprawnienia, ktore stanowig pod-
waliny dzisiejszej Unii Europejskiej.

Abstract
Complain to European Ombudsman

The Article concerning the European Ombudsman, which investigates complaints
about maladministration in the institutions and bodies ofthe European Union. A com-
plaint to the European Ombudsman can be made by a citizen ofa Member State of the
Union or reside in a Member State, also Businesses, associations or other bodies with
aregistered office in the Union.

Key words: European Ombudsman, complain, maladministration

Streszczenie
Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
Powstanie Instytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich miato by¢ gwaran-
tem ich zachowania. Ombudsman stojac na strazy ochrony obywateli unijnych przed
ztym administrowaniem i przeciwdziatajac arbitralno$ci wtadzy, daje pewnos$é, ze prawa
te beda przez organy administracji unijnej respektowane.
Warto zatem, aby dziatalno$¢ Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich zostata
obywatelom unijnym w sposo6b przystepny przyblizona.

Stowa kluczowe: Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, prawa obywateli Unii Eu-
ropejskiej, skarga do Ombudsmana

2 The European Ombudsman, Office for Official Publications of the European Communities,
Luxembourg 2005, s. 239.
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J. Mazurkiewicz, Non omnis moriar. Ochrona débr
osobistych zmartego w prawie polskim
[.,Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii

i Uniwersytetu Wroctawskiego", Wroctaw 2010]

»Praca naukowa w dziedzinie prawa po prostu nie pozwala na ograniczenie
sie do jednej tylko gatezi prawa [...]; dazenie do rozszerzenia zainteresowan
naukowych jest w pracy naszej nie tylko usprawiedliwione i pozyteczne, ale
wprost niezbedne. Specjalizacja jest nam z pewnos$cig potrzebna, ale dialekty-
ka tego zjawiska polega na tym, ze rzeczywistym specjalista moze byé w nauce
prawa jedynie ten, kto nie jest [...] tylko specjalistag!” - te oto refleksje S. Roz-
maryna J. Mazurkiewicz przywotuje we wprowadzeniu do swej monografii
habilitacyjnej, wyrdéznionej - co warto podkresli¢ - w 2011 r. na konkursie
»,Panstwa i Prawa”. W istocie nalezy zgodzi¢ sie z Autorem, ze problematyka
ochrony débr osobistych zmartego opiera sie na rozlegtej i r6znorodnej nor-
matywnie plaszczyznie, jednoczes$nie obejmujac pluridyscyplinarne, czesto-
kro¢ pozaprawne kontekstyl Dlatego tez recenzowana monografia dotyka
problematyki prawa cywilnego, rodzinnego, prawa o aktach stanu cywilne-
go, karnego, medycznego, autorskiego i praw pokrewnych, prawa prasowego
i prawa pracy, handlowego, wasnosci przemystowej, administracyjnego oraz
prawa dobr kultury. Z pewno$cia stanowi ona pierwszg w polskim piSmien-
nictwie prawniczym tak powazng probe kompleksowego przedstawienia
i omowienia problematyki ochrony dobr osobistych zmartego na gruncie pol-
skiego porzgdku prawnego. Cho¢ z powodu ograniczeA wydawniczych poza
rozprawg znalazty sie opracowane i napisane przez J. Mazurkiewicza studia

1 Trzeba wyj$¢ od bardzo oczywistej konstatacji, ze sama $mieré¢ cztowieka moze (niekiedy
nawet powinna) by¢ rozwazana w kontekstach duchowo-emocjonalnych bliskich zmartemu
za jego zycia, kontekstach szerszych, czyli spotecznych, a co za tym idzie —obyczajowych,
etycznych, kulturowych.
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oraz artykuty dotyczace ochrony danych osobowych zmartego, poSmiertnej
ochrony dobr osobistych dawcy komorek, tkanek i narzadéw, prawa dyscy-
plinarnego, archiwalnego oraz lustracyjnego, jak réwniez szczeg6towe zagad-
nienia z zakresu prawa administracyjnego, w szczeg6lno$ci nominowania na
wyzszy stopien wojskowy po $mierci i nadawania zmartym odznaczen oraz
tytutow.

Rozprawa Non omnis moriar. Ochrona dobr osobistych zmartego w prawie
polskim sktada sie z 11 rozdziatow, wstepu, zakonczenia i addendy, zawiera-
jac bibliografie liczacg 106 stron, ktora nie obejmuje najmniej Kilkuset orze-
czen omoéwionych czy tylko przywotanych w rozprawie. Rozdziat | petni role
wprowadzenia do problematyki prawnej ochrony d6ébr osobistych zmartego.
W rozdziale drugim Autor podejmuje problematyke po$miertnej ochrony
autorskich d6br osobistych i wykonywania praw osobistych zmartego tworcy,
a takze ochrony post mortem tajemnicy powierzonej tworcy, wydawcy lub
producentowi. Kolejny rozdziat poswiecony jest prawnoautorskiej ochronie
dobr osobistych zmartego adresata korespondencji, bedac w zasadzie kon-
tynuacjg rozwazan prowadzonych na gruncie prawa autorskiego. Podobniez
prawem autorskim J. Mazurkiewicz zajmuje si¢ w rozdziale czwartym, bio-
ragc na warsztat zagadnienie prawnoautorskiej ochrony wizerunku zmartego.
Rozdziat V dotyczy doniostego, nie tylko z perspektywy prawa firmowego,
lecz takze handlowego prawa spotek, zagadnienia umieszczenia nazwiska albo
pseudonimu zmartego w firmie osoby prawnej, zachowania nazwiska zmarte-
go wspolnika w firmie spéiki oraz nazwiska zmartego w firmie osoby fizycznej.
Nastepny rozdziat zawiera rozwazania odnoszgce sie do posmiertnej ochrony
dobr osobistych pracownika, wynikajgce z faktu, ze pracodawca gromadzi
i przechowuje w jednym miejscu informacje dotyczgce pracownika nierzadko
z okresu kilkunastu, a niekiedy nawet kilkudziesieciu lat, wéréd ktorych - jak
zauwaza Autor - nie brakuje danych newralgicznych z punktu widzenia sfery
czci i prywatnosci. W rozdziale si6dmym wysitek badawczy J. Mazurkiewicza
skoncentrowany jest na przedstawieniu i omdwieniu zagadnienia poSmiertnej
ochrony autorstwa i innych dobr osobistych twércy wynalazku, wzoru uzyt-
kowego, wzoru przemystowego, topografii uktadu scalonego oraz projektu
racjonalizatorskiego. Z kolei w p6zniejszym rozdziale Autor analizuje proble-
matyke umieszczania i zachowywania w znakach towarowych nazwisk zmar-
tych, ktéra zaré6wno w orzecznictwie, jak i pismiennictwie wywotuje wiecej
kontrowersji niz wykorzystywanie nazwisk zmartych w firmach, majgce miej-
sce rzadziej. Rozdziat IX jest miejscem dla rozwazar ogniskujgcych sie wokadt
kwestii ochrony dobr osobistych zmartego, zwigzanych z pogrzebem, pocho-
waniem zwilok oraz grobem. Wskazane dobra osobiste aktualizujg sie czy tez
urzeczywistniajg dopiero po $mierci cztowieka, z tego tez wzgledu moga one
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przybiera¢ posta¢ wytgcznie dobr poSmiertnych. Rozdziat X naswietla zarys
problematyki uprawnienia do dochodzenia ochrony dobr osobistych zmar-
tego oraz do wykonywania praw osobistych post mortem. Jedenasty - ostatni
rozdziat recenzowanej monografii, J. Mazurkiewicz poswigca ochronie nazwi-
ska i wizerunku Fryderyka Chopina.

Fundamentem, na ktérym opiera sie¢ monografia J. Mazurkiewicza i -
mozna by rzec - integralnym, wrecz podstawowym elementem jej koncepcji
jest odosobniony w polskiej nauce prawa poglad, czy tez przeSwiadczenie, ze
dobra osobiste cztowieka nie gasng z chwilg jego Smierci2 stanowiacy prze-
ciwwage dla prawie powszechnie wyrazanego w polskiej literaturze cywili-
stycznej przekonania o wygasaniu dobr osobistych cztowieka z chwilg jego
Smierci, bedgcego w istocie przejawem pogladu, ze prawa bez podmiotu ist-
nie¢ nie moga, co za tym idzie - nie mogg istnie¢ prawa do dobr podmiotu,
ktory juz nie istnieje (przestat istnie¢). Autor, podejmujac juz we wprowadze-
niu do problematyki swojej rozprawy polemike z pojmowaniem wygasania
dobr osobistych cztowieka z chwilg jego $mierci, stusznie wskazuje na to, ze
w tej samej literaturze cywilistycznej, a takze orzecznictwie nie tylko Sadu
Najwyzszego, nie kwestionujgc powyzszej tezy - za mozliwg, a nawet ko-
nieczng uznawano ochrone wielu débr osobistych, ktére w mniejszym lub
wiekszym stopniu bezposrednio wiaza sie z osobg juz zmarta. Swiadczy to
0 pewnej niekonsekwencji niedostrzeganej przez przyttaczajgcg wiekszosc
polskich badaczy prawa opowiadajgcych sie za wygasalnoscig débr osobistych
cztowieka z chwilg jego Smierci. Jest to niekonsekwencja o tyle powazna, ze
prowadzi do ontologicznego pytania, co podlega ochronie przez obowigzujace
prawo po $mierci cztowieka, jezeli przystugujace jemu za zycia dobra osobiste
juz nie istniejg? Nie wydaje sie przy tym przekonujace - jak pisze J. Mazur-
kiewicz - ,wtlaczanie poSmiertnej ochrony w gorset ochrony dobra osobi-
stego zywych”, jakim bezspornie jest kult pamieci o zmartych, zwazywszy na
potencjalng i mozliwg przeciez do wystapienia sytuacje, gdy brak jest oséb,
ktore zywig kult pamieci o zmartym, w szczeg6lno$ci wowczas, kiedy zmarty
w chwili $mierci nie miat zadnych zyjacych krewnych.

Znamienne w kontekscie rozwazanej przez J. Mazurkiewicza problematy-
ki poSmiertnego statusu débr osobistych cztowieka jest to, ze proponuje on,
aby odpowiedniego - dla wykonywania i ochrony débr oraz praw osobistych
post mortem instrumentarium - szuka¢ poza traktowang przez prawnikéw

2 Konstatacja, ze dobra osobiste cztowieka nie gasng z chwilg jego $mierci, nie prowadzi do
konkluzji, ze wszystkie dobra osobiste cztowieka wciaz istniejg po jego $mierci. W odniesie-
niu do niektérych débr osobistych ich dalsze (po $mierci cztowieka) istnienie jest po prostu
niemozliwe z natury rzeczy, nie z uwagi na okolicznosci dotyczace sytuacji poSmiertnej; tytu-
tem przyktadu takich débr J. Mazurkiewicz podaje zycie i zdrowie cztowieka.
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z estymag konstrukcja praw podmiotowych, w istocie podzielajgc wczesniej
przedstawiong przez B. Gawlika3 koncepcje instytucjonalnej ochrony débr
osobistych cztowieka. Wspomniana koncepcja zbedng czyni potrzebe siega-
nia przy wykonywaniu i ochronie débr oraz praw osobistych post mortem po
konstrukcje praw podmiotowych, ktora zaczeta byé przez przewazajgcq czes¢
prawnikéw postrzegana juz nie tylko jako intelektualny koncept, lecz takze,
czy przede wszystkim rzeczywiste zjawisko. Takie postrzeganie nie moze by¢
jednak bardziej mylace, bo prawa podmiotowe w ogole (in abstracto), podob-
nie jak dobra osobiste w ogdle, nie istniejg nigdzie indziej (w sensie: w rze-
czywistosci), niz w sferze intelektualnych (doktrynalnych), lepiej lub gorzej
uzasadnionych konceptow; mozemy jedynie méwié o konkretnych prawach
czy tez dobrach osobistych, ktérych powstanie, istnienie (ewentualne usta-
nie) nie jest wcale wynikiem dziatania ustawodawcy4. Wazniejsze jest jednak
to, ze to wiasnie konstrukcja praw podmiotowych, wyrastajagca z przeswiad-
czenia o0 tym, ze nie moga istnie¢ prawa bez podmiotu, skiania przyttaczajacq
wiekszos¢ badaczy prawa cywilnego do przyjmowania tezy o wygasaniu débr
i praw osobistych cztowieka z chwilg jego $mierci.

Autor, podwazajgc potrzebe wykorzystywania konstrukcji praw podmio-
towych w odniesieniu do wykonywania i ochrony praw oraz débr osobistych
post mortem, nie namawia do rezygnacji z postugiwania sie tg prawniczg
konstrukcjg, dostrzegajac jej niewatpliwe wartosci. Ale dla wykazania bez-
sprzecznych asocjacji zachodzacych pomiedzy prawami i dobrami osobistymi
zmartego a konstrukcjg praw podmiotowych, jak réwniez w celu stonowania
obiekcji zwolennikéw definitywnos$ci wiezi podmiotu i prawa podmiotowe-
go w obliczu $mierci, J. Mazurkiewicz prawa osobiste post mortem nazywa
odpodmiotowionymi. Jakkolwiek jednak te prawa nazwiemy, nie zmienimy
oczywistego faktu, ze sg to po prostu prawa, tak jak dobra osobiste przykta-
dowo wymienione w art. 23 Kodeksu cywilnego5 (jak i inne dobra) sg po
prostu dobrami. Nadto kwestia tego, komu prawa i dobra przystugujg wyda-
je sie mie¢ drugorzedne znaczenie w stosunku do tresci konkretnego prawa
(i dobra?).

Nieprzecenionym walorem warsztatu badawczego, zaprezentowanego
przez J. Mazurkiewicza w monografii Non omnis moriar. Ochrona dobr oso-

3 Zob. B. Gawlik, Ochrona débr osobistych. Sens i nonsens koncepcji tzw. praw podmiotowych oso-
bistych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Wynalazczos$ci i Ochrony
Wiasnosci Intelektualnej” 1985, z. 41, s. 138.

4 Gdyby prawo powszechnie obowigzujace w zadnym miejscu nie odnosito swej regulacji do
débr osobistych, to i tak —jak wskazuje J. Mazurkiewicz —zasadniczy zrab tych débr mozna
bytoby z tatwoscig, mniej lub bardziej ustali¢.

5 Tekst jednolity Dz.U. z 2016 r. poz. 380 ze zm.
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bistych zmartego w prawie polskim, jest skutecznie - moim zdaniem - prze-
prowadzona proba obalenia pewnych mitéw czy stereotypéw utrwalonych
wsérdd badaczy prawa (i prawnikéw w ogole), bedacych niekiedy Zrodiem
niedorzecznodci i niekonsekwencji pojawiajacych sie w intelektualnych wy-
wodach. Autor, nie tylko zreszta na tamach recenzowanej monografii, ujaw-
nia (zeby nie powiedzie¢: demaskuje) silne przywigzanie prawnikoéw do
zastanych i funkcjonujacych od wielu dziesiecioleci konstrukcji i doktrynal-
nych (czasami tylko doktrynalnych) koncepcji, ktére - jak okre$lone zostato
w rozprawie - wprawiajg ich nierzadko w zaktopotanie, na przyktad w kon-
tek$cie wyzej zarysowanej problematyki poSmiertnej egzystencji praw i débr
osobistych cztowieka. Trzeba takze odnotowac to, ze recenzowana rozprawa
ma rowniez praktyczny wymiar, za$ jej Autor - podejmujac badawczy trud
- stara sie rozstrzygaé tez problemy praktyczne, jak chociazby poddajgc pod
rozwage rozwigzanie prawne przewidujgce mozliwo$¢ powotywania kuratora
dla strzezenia débr osobistych pozostatych po zmartym w sytuacji, gdy brak
jest oséb mogacych zapewni¢ ich wykonywanie oraz ochrone post mortem
lub tez osoby uprawnione wykonujg swe uprawnienia nienalezycie, badz tez
wecale ich nie wykonuja.

Majac na wzgledzie merytoryczng zawarto$¢ recenzowanej monografii, jak
i fakt, ze stanowi ona bardzo obszerne studium obejmujace - jak sam Autor
zaznacza - znaczacg czes¢ rozwazanej problematyki, zaskakiwa¢ moze, ze do-
tychczas nikt nie dokonat jej oceny w drodze publikowanej recenzji, chociaz
od opublikowania tej rozprawy w ramach Biblioteki Cyfrowej Uniwersytetu
Wroctawskiego uptyneto juz 6 lat.
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R. Strugata, Standardowe klauzule umowne adaptacyjne,
salwatoryjne, merger, interpretacyjne oraz pactum deforma
[Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2013]

Problematyka sporzadzania uméw cywilnoprawnych jest przedmiotem ro-
snacej wcigz liczby publikacji, z uwagi na powszechne zawieranie uméow
w miedzynarodowym obrocie gospodarczym, lub na gruncie krajowym po-
miedzy przedsiebiorcami oraz z udziatem konsumentéw. Zagadnienie kon-
struowania umoéw, w tym klauzul umownych, jest szczeg6lnie istotne dla
0s6b zawodowo trudnigcych sie ich pisaniem - dla notariuszy, adwokatéw
czy radcow prawnych, ale réwniez sedziéw orzekajgcych w wydziatach cywil-
nych i gospodarczych.

W procesie konstruowania umowy niezbednym jest posiadanie wiedzy na
temat klauzul umownych, czyli ,kontraktowych przepiséw”, jednostek re-
dakcyjnych umowy, stanowigcych o prawach lub obowigzkach stron.

Tematyce klauzul umownych poswigcit swoja monografie Radostaw Stru-
gata.

Podkreslenia wymaga fakt, ze dostepne na rynku pozycje ksigzkowe nie
maja zazwyczaj charakteru kompleksowego i poswigcone sg zazwyczaj wy-
branym elementom prawa zobowigzan, w tym np. konkrethym umowom
(choéby sprzedazy, darowizny czy leasingu), w ktorych zwraca sie uwage
na konkretne klauzule umowne zawarte w danym rodzaju umowy. W tym
wzgledzie, recenzowana monografia jest niezwykle cenna, albowiem stanowi
Zrodto ogélnych zatozerh przydatnych przy sporzadzaniu réznych umoéw cy-
wilnoprawnych. Nie jest to oczywiscie jedyna tego typu ksigzka dostepna na
rynku publikacji naukowych, nalezy wspomnieé¢ tu monografiach Marleny
Pecyny pt. ,,Merger Clause jako zastrzezenie wytgcznosci dokumentu, klau-
zula integralno$ci umowy, reguta wyktadni umowy” oraz autorstwa dr lwony
Karasek-Wojciechowicz pt. ,,Roszczenie o wykonanie zobowigzania z umowy
zgodnie z jego trescig”, do ktérych odniose sie w dalszej czesci recenzji.
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Zgodnie z przyjetymi przez autora recenzowanej publikacji zatozeniami,
zamierzonym celem pracy byto wyjasnienie watpliwosci zwigzanych z zasto-
sowaniem wybranych i opisanych przez autora klauzul umownych - klauzul
adaptacyjnych, salwatoryjnych, integralnosci oraz interpretacyjnych.

Autor w dwéch pierwszych rozdziatach (rozdziat | - ,,Cele oraz podsta-
wowe zatozenia pracy”, rozdziat Il - ,Ustalenie znaczenia prawnego klau-
zul umownych”) omawiajgcych podstawowych zatozen pracy oraz znaczenia
prawnego klauzul umownych, omawia normatywne aspekty umowy oraz jej
wyktadni. Wskazaé nalezy, ze autor zajmuje sie funkcjami semiotycznymi wy-
powiedzi i okre$leniem ich znaczenia w procesie stosowania prawa.

Wiasciwa cze$¢ pracy zaczyna sie od rozdziatu 11, pt. ,,Obowigzek rene-
gocjacji umowy i skutki jej niewykonania”. Autor w pierwszej kolejnosci,
prezentuje zagadnienia dotyczace umowy 0 negocjacje, a w tym - sposéb
dochodzenia roszczeh w oparciu o art. 72 § 2 k.c. W tym zakresie, stanowczo
kwestionowane zostaty mozliwosci dochodzenia roszczen w granicach tzw.
pozytywnego interesu umownego, okreslajac odpowiedzialno$é za szkode
w kwestii tzw. ujemnego interesu umownego, to znaczy okreslajgc rozmiar
szkody poprzez poréwnanie stanu majatku, wskutek wdania sie w proces
negocjacji ze stanem, jaki bytby gdyby strony nie podjety sie kontraktowa-
nia. Nastepnie dokonujac wyktadni art. 3571k.c., autor analizuje przypadki
wytoczenia powo6dztwa w oparciu o podany przepis. Dotyka tez istotnego
problemu, jakim jest mozliwo$¢ retrospektywnosci prawa cywilnego oraz in-
gerencji sgdu w zmiane stosunku zobowiazaniowego.

Rozdziat 1V poswiecony zostat klauzulom adaptacyjnym, do ktorych
autor zalicza klauzule renegocjacyjne, zobowigzujgce do zawarcia umowy
zmieniajacej oraz modyfikacyjne. Scharakteryzowany zostat réwniez wpltyw
umownych klauzul adaptacyjnych na stosowanie klauzul rebus sic stantibus.
Kolejnym opisanym zagadnieniem w rozdziale V sg klauzule salwatoryjne.
W niniejszym rozdziale autor dokonuje analizy prawnoporéwnawczej klauzul
salwatoryjnych w systemie common law oraz systemach kontynentalnych.
Watki historyczne i Zrédtowe majg istotne znaczenie dla zawierania umow
miedzynarodowych, gdzie partnerami umowy, w tym umoéw i arbitrazy, sg
przedstawiciele panstw reprezentujgcych rozne systemy prawne. Opisujac
znaczenie dowodowe klauzul salwatoryjnych autor stawia jednoznaczng teze,
ze w zwigzku z brzmieniem 58 § 3 k.c., pomimo niewaznosci poszczegélnych
postanowien umowy, sad co do zasady stwierdza, ze pozostaje ona wazna we
wskazanym zakresie. Jezeli strona twierdzi, ze niewazno$¢ czeSciowa umowy
pocigga za sobg niewazno$¢ catej umowy to na niej spoczywa cigezar wyka-
zania, ze niewazne postanowienia bytyby tak istotne, ze strony w ogéle nie
zawartyby umowy.
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W niniejszej monografii, autor nie dokonuje szczegétowej analizy klau-
zuli rebus sic stantibus. Opis zagadnienia sprowadza sie do og6lnej charak-
terystyki, postaci oraz relacji pomiedzy zastrzeganiem klauzul adaptacyjnych
a stosowaniem klauzuli rebus sic stantibus.

Rozdziat VI autor poswieca klauzuli integralnosci tzw. merger clause,
w ktorym ogoélnie charakteryzuje pojecie, poréwnuje zakres zastosowania
merger clause w systemie common law oraz systemie kontynentalnym. Pre-
zentuje réwniez klauzule integralnosci jako os$wiadczenia woli, stanowigce
dowod zupetnosci dokumentu, atakze podkresla jej znaczenie dowodowe.

Ostatnig czes¢ publikacji autor poswieca klauzulom interpretacyjnym,
zwracajac szczegblng uwage na ich znaczenie przy konstruowaniu umoéw. Jak
podaje, prawnicy czesciej koncentrujg sie na prawach i obowigzkach stron,
a preambuta oraz definicje zawarte w umowie, maja w razie sporu pomiedzy
stronami, szczegblne znaczenie dla interpretacji tekstu umowy.

W mojej ocenie, prezentowane przez autora ww. kwestie, o ile stanowig
zbiér cennych zagadnieri z dziedziny prawoznawstawa, pozbawione sg wy-
miaru praktycznego. Natomiast, dokonana przez autora analiza art. 3531k.c.
nie odbiega w swojej tresci od dostepnej w komentarzach i opracowaniach
wyktadni niniejszego przepisu.

Zaletg publikacji jest kompleksowe uregulowanie zagadnien dotyczacych
klauzul umownych oraz dokonanie przez autora zbiorczej analizy znacze-
nia klauzul umownych w umowach cywilnoprawnych. Autor wprawdzie
prezentuje rozne stanowiska doktryny zwigzane ze stosowaniem klauzul
umownych, czesto nie okreslajagc wiasnego stanowiska w sprawie, jednak
czytelnikowi pozwala to na swobodne przyjecie indywidualnego pogladu
W sprawie.

W publikacji brakuje jednak przyktadéw zastosowania wybranych klauzul
umownych, co ma istotne znaczenia dla wyboru jej przez praktykow prawa.
Z drugiej strony, autor koncentruje sie na zrédtach prawa, oceniajgc zasto-
sowanie i znaczenie klauzul w kontek$cie systemu common law oraz syste-
mu kontynentalnego. Nalezy réwniez podkres$li¢, ze merytoryczne podejscie
autora do problemu klauzul umownych, w mojej ocenie powoduje, ze pu-
blikacja moze stanowi¢ cenne zrédto wiedzy dla pracownikow naukowych
trudnigcych sie tematyka zobowigzan.
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M.C. Nussbaum, Nie dla zysku. Dlaczego demokracja
potrzebuje humanistéw
[przet. L. Pawtowski, wyd. Fundacja Kultura Liberalna,
Warszawa 2016]

Wydana na poczatku 2016 r. w jezyku polskim ksigzke Marthy C. Nuss-
baum, pt. Nie dla zysku. Dlaczego demokracjapotrzebuje humanistow, otwiera
pesymistyczna diagnoza stanu wspotczesnej edukacji. Na pierwszych stro-
nach pracy amerykanska filozofprawa buduje alegorie nowotworu, jakim dla
wspotczesnej demokracji ma sie okazaé zaniedbywanie i rezygnacja z prowa-
dzenia edukacji liberalnej, czyli - w rozumieniu autorki - zwigzanej z ideatem
sztuk wyzwolonych.

Ksigzka spotkata sie z zasadniczo dobrym przyjecieml Nie sposéb odmo6-
wic autorce trafnosci spostrzezen na ptaszczyznie diagnostycznej i oryginal-
nosci w konstruowaniu argumentéw - popieranych nie tylko ilustracjami
zaczerpnietymi z zycia akademickiego czy pogladami znaczacych w tej dzie-
dzinie wiedzy twércow, ale rowniez dokonaniami wspdtczesnej psychologii.
Remedium na opisane przez Marthe Nussbaum dolegliwo$ci wspoétczesnej
edukacji wydaje sie by¢ wytozone w klarowny i przekonujacy sposob. Ma
nim by¢ wprowadzenie lub utrzymanie, na wszystkich szczeblach edukacji,
nauczania zorientowanego na wyobraznie i kreatywno$¢ (przedmioty arty-
styczne, literatura), empatie, otwartos$¢, tolerancje (przedmioty historyczne
i geografia skoncentrowane na ukazywaniu réwnosci i akceptacji r6znic mie-
dzy narodami, grupami etnicznym, klasami spotecznymi, ptciami), umiejet-
nos¢ argumentacji (logika, filozofia). Modelowi ,,edukacji dla zysku”, w toku
ktdérej zrezygnowano z sugerowanych przez nig rozwigzan, koncentrujac sie
na aspektach pragmatycznych, filozofka przeciwstawia model ,edukacji dla

1 Por. recenzje na stronie internetowej wydawcy: http://kulturaliberalna.pl/2016/01/26/nie-
dla-zysku-dlaczego-demokracja-potrzebuje-humanistow/ [dostep: 06.08.2016].
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demokracji”, opartej na sokratejskim modelu dociekan. Triumf pierwszego
z modeli, oznaczajacy dominacje technicystycznego modelu edukacji, zda-
niem autorki bedzie stanowit istotne zagrozenie dla wspotczesnej demokracji,
pozbawiajac obywateli umiejetnosci krytycznego myslenia.

Propozycja Nussbaum nie jest jednak, w mojej ocenie, pozbawiona wad.

Zacznijmy od oryginalnosci pomystu skonfrontowania dwoch modeli
edukacji. Z jednej strony technicystycznego, pragmatycznego i raczej odpo-
wiadajgcego ideatowi naturalizmu naukowego, z modelem humanistycznym,
idealistycznym i odwotujgcym sie raczej do antynaturalizmu2 Kontrowersja
miedzy tak zarysowanymi optykami ksztatcenia nie jest zjawiskiem nowym,
czego autorka promujaca idee sokratejskich dociekan, na pewno jest $wiado-
ma. Chociazby w platoniskiej Obronie Sokratesa, mistrz autora przeciwstawia-
ny jest sofistom nauczajacym dla zysku i z zamiarem, by ich nauki przynio-
sty wymierne korzysci uczniom. Wspétczesng ilustracjg tej kontrowersji, na
gruncie nauki amerykanskiej, moze by¢ przeciwstawianie szkot law and eco-
nomics i law and literature3 Polskiej nauce prawa wskazany spor nie jest obcy,
co najmniej od dwudziestolecia miedzywojennego4, kryzys edukacji praw-
niczej jest szeroko komentowanyb5. Jesli zgodnie z intencjg autorki potrakto-
wacé ksigzke jako manifest, brak oryginalnosci nie jest wada dyskwalifikujaca,
bowiem aspekt poznawczy zostat umieszczony na drugim planie wzgledem
perswazyjnego. Recenzowana ksigzka ma za$ przekonac czytelnika nie tylko
o0 koniecznosci funkcjonowania kursow sztuk wyzwolonych w ramach edu-
kacji publicznej, o czym autorka pisze wprost, ale takze o stusznosci prefero-
wanego przez nig modelu demokracji i obywatelstwa. Dalsze uwagi dotyczg
wiasdnie tego aspektu rozwazan zawartych w Nie dla zysku i pomimo krytycz-
nej wymowy nie mogg umniejszy¢ wagi tejze pracy.

M. Nussbaum postuguje sie pojeciem demokracji, jako pozadanego przez
nig ideatu, nie precyzujac co kryje sie pod tym pojeciem. Ze wskazéwek zawar-
tych w pracy tatwo jednak odtworzy¢ rozumienie demokracji preferowane przez
autorke. Jak sie okazuje ma ono niewiele wspo6lnego ze stownikowym znacze-
niem tego terminu, zbliza sie za$ do przestania filozofii politycznej liberalizmu.

2 W celu uzyskania petnego obrazu dyskusji na temat modeli edukacji, do wskazanych dys-
tynkcji warto bytoby doda¢ podziat na edukacje republikanska, tj. promujaca model obywa-
telstwa zaangazowanego i liberalng, nie w znaczeniu odwotujacej sie do artes liberates, lecz
stanowigcej przeciwienstwo edukacji republikanskiej, por. £. Mirocha, Trzy modele obywa-
telstwa a edukacjapubliczna, ,,Studia luridica Toruniensia”, t. X1X (2016).

3 Por. £. Mirocha, Law and literaturejako niedoceniony nurtjurysprudencji, ,Societas et lus”,
1/2013 (2), s. 82-97.

4 Por. J. Srokosz, Miedzy humanizmem a technicyzmem. Sp6r o model nauczania prawa w pol-
skim dyskursie prawniczym, ,Jurysprudencja”, 3/2014, Integracja zewnetrzna i wewnetrzna
nauk prawnych, s. 45-60.

5 Por. artykuty zebrane w: ,,Prawo i Wiez”, 2(4), lato 2013.



Nauka demokracji? M.C. Nussbaum, Nie dla zysku... 221

Demokracja ze stronnic recenzowanej pracy to synonim skrajnego egalitaryzmu
spotecznego, raczej bezkrytycznej otwartosci na odmiennos¢, egzaltacji r6zno-
rodnoscig, zerwania z tradycja. Tradycja przy tym, za kazdym razem, pojawia sie
w ksigzce w negatywnej konotacji, co jest oczywiscie uprawnione w odniesieniu
do indyjskiego systemu kastowego, o ktdrym pisze Nussbaum, czy polityki segre-
gacjonizmu w USA. Autorka zapomina jednak, ze przypadki te nie wyczerpujg
bogactwa desygnatéw pojecia ,,tradycja”, za$ tradycje moga by¢ takze znakomi-
tym wsparciem dla demokracji (w jej zwyczajnym znaczeniu), co ilustruje cho-
ciazby przyk#ad roli kosciota katolickiego w obaleniu komunizmu w Polsce, czy
z pewnoscia blizszy amerykarnskiej autorce przyktad religijnej argumentacji M.L.
Kinga na rzecz zniesienia segregacjonizmu. Niestety w pracy brakuje tego rodza-
ju wartosciowania i to nie tylko w odniesieniu do terminu tradycja, ale tez np.
w stosunku do pojecia autorytetu. Mozna przez to odnie$¢ wrazenie, ze ksigzka
jest jednostronna, za$ autorka - co paradoksalne — konstruktywny potencjat
dostrzega jedynie w sprzeciwie i kontestacji (ktérego wyuczeniu ma stuzy¢ edu-
kacja sokratejska)6.

Warto zauwazy¢, ze przedstawiciele pradow intelektualnych, w opozycji do
ktorych pisana jest ksigzka - technicyzmu czy utylitaryzmu - réwniez zapo-
minali o oczywistej prawdzie, ze tradycje czy autorytety moga odgrywac za-
réwno pozytywng, jak i destruktywng role spoteczng. Doszukujac sie zwigz-
kéw propozycji Nussbaum z nurtami, ktére potepia, trzeba wreszcie postawic
pytanie, czy nie jest tak, ze pozbawiony warto$ciowania op6r wobec tradycji,
sprzeciw wzgledem zastanych wartosci i idagcy za nimi indywidualizm (stano-
wigce cze$¢ recepty Nussbaum), nie sg po czesci odpowiedzialne wiasnie za
narodziny technicystycznego spoteczenistwa i préby odwotania sie do zysku
czy pienigdza, jako uniwersalnego narzecza?7 Wobec faktu, ze inne ,jezyki”,
w tym substancjalnie pojmowana moralnos$¢, staty sie w spluralizowanych
i indywidualistycznych spoteczeristwach niezrozumiate, luke po tym narzedziu
komunikacji wypetnit krytykowany przez Amerykanke kult zysku czy kon-
sumpcjonizm. W propozycji filozofki drzemie zatem ryzyko btednego kota.

Majac powyzsze na uwadze, nasuwajacym sie oczywiscie pytaniem jest
to, czy recepta wystawiona przez autorke jest trafna? By¢ moze wihasciwszg

6 Jako ciekawostke mozna poda¢, ze A. Maclntyre piszacy w zdecydowanej opozycji do lib-
eralizmu, zbieznie z M. Nussbaum, w jednym z wywiadéw na pytanie o to, czy nauczanie
w szkotach filozofii ma poméc uczniom w zyciu codziennym odpowiedziat, ze powinno
raczej uczyC¢ sprzeciwu wobec otaczajgcego $wiata i niedostosowania, niezbednego do jego
zmiany, za: A. Chmielewski, Wprowadzenie, [w:] A. Maclntyre, Krotka historia etyki. Historia
filozofii moralnosci od czasow Homera do X X wieku, Warszawa 1995, s. 10. Wydaje sie jed-
nak, ze Maclntyre i Nussbaum zdecydowanie rézniliby sie w zakresie tego przeciwko czemu
sprzeciw ma by¢ wymierzony.

7 Por. M. Sandel, Czego nie mozna kupicza pienigdze: moralne granice rynku, Warszawa 2012.
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odpowiedzig na problemy zwigzane z - postugujac sie sformutowaniem
J. Habermasa - kolonizowaniem wspotczesnych spoteczenstw przez techni-
cyzm, kult zysku, instrumentalne postrzeganie edukacji, jest edukacja moral-
na, w ramach ktérej moralno$¢ oznaczataby co$ wiecej niz empatie? Amery-
kanka z pewnoscig postrzega te sprawe inaczej, bliski jest jej kosmopolityczny
ideat ,,obywateli Swiata”, ktory - abstrahujac juz od niezrozumiatego, poza-
pafnstwowego zastosowania terminu obywatel - wigze sie raczej z rozrzedzong
(w rozumieniu Michaela Walzera8 wizjg moralnosci.

Przechodzac do konkluzji stwierdzi¢ trzeba, ze diagnoza Nussbaum za-
warta w recenzowanej pracy jest raczej trafna, acz pozbawiona oryginalnosci.
Istotnie nastawienie edukacji na zysk, wymuszajace ograniczenie programow
nauk humanistycznych, moze by¢ zagrozeniem dla demokracji - ,takie bedg
Rzeczypospolite jak ich mtodziezy chowanie”. W swojej pracy Nussbaum do-
puszcza sie jednak uproszczen, np. utozsamiajac demokracje z jej liberalng
wersjg, czy traktujac kazda tradycje jak wroga ludzkiego dobrobytu. Tym sa-
mym autorka, podkre$lajaca wage réznorodnosci i rownosci, dezawuuje zna-
czenie innych niz liberalna (chociazby takich jak republikanizm), perspektyw
na organizacje spoteczernstwa. Uczciwo$¢ wymaga jednak uznania i docenie-
nia faktu, ze autorka podkre$la wage obywatelskiego zaangazowania, co znaj-
duje podstawy w mysli republikanskiej. Ponadto pewnej pozadanej korekty
Amerykanka dokonuje w postowiu do ksigzki. Dostrzega tam wreszcie zwig-
zek przedmiotdw humanistycznych z tozsamoscig narodowga odwiedzanych
przez nig panstw i by¢é moze zdaje sobie sprawe z tego, ze pewniejszg niz
kontestacja podstawg dla etosu obywatelskiego jest poczucie wiezi. Za jego
wyksztatcenie powinna oczywiscie odpowiada¢ edukacja publiczna.

8 Por. M. Walzer, Moralne maksimum, moralne minimum, Warszawa 2012.
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Od kilku lat w polskim $rodowisku prawniczym wzrasta zainteresowanie
nowymi metodami oraz narzedziami pomocnymi dla organéw Scigania
i wymiaru sprawiedliwo$ci w opracowywaniu - méwiac najogélniej i nie do
konAca $cisle - materiatu dowodowego zgromadzonego w danej sprawie kar-
nej. Mowi sie nawet o potrzebie odmiennego, niz do tej pory, spojrzenia
z ptaszczyzny metodologiczno-logicznej na procesy poznawcze przebiegaja-
ce w umystach decydentdéw procesowych. Perspektywa ta rozbudowywana
jest ponadto zainteresowaniem sztuczng inteligencjg dla celéw wykrywczych
i dowodowych. Wtasnie owej problematyce, koncentrujgcej sie wokoét tzw.
analizy $ledczej, poswiecona byta dwudniowa Ogélnopolska Konferencja
Naukowa zorganizowana przez Pracownie Kryminalistyki Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Opolskiego. Nalezy doda¢, ze byfa to jedna
z pierwszych w Polsce waznych debat o nowoczesnym podejSciu do analizy
materiatu dowodowego i kwestiach pokrewnych.

Spotkanie utrzymane byto w charakterze typowo konferencyjnym, a ob-
rady odbywaty sie w trzech sesjach merytorycznych. Przewodniczacym Rady
Naukowej Konferencji byt prof. zw. dr hab. Janusz Czelakowski, Kierownik
Katedry Algebry i Logiki w Instytucie Matematyki i Informatyki Uniwer-
sytetu Opolskiego. Uczestnicy reprezentowali miedzy innymi nastepujace
osrodki badawcze i instytucje: Prokuratura Okregowa, Prokuratura Regio-
nalna, Agencja Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Najwyzsza lzba Kontroli, Po-
litechnika Slaska, Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskie-
go, Uniwersytet Slaski, Komenda Gtéwna Policji, Uniwersytet JagielloAski,
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Slaska Komenda Wojewddzka Policji, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego,
Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Wyzsza Szkota Finans6w i Prawa w Biel-
sku-Biatej, Akademia Gérniczo-Hutnicza im. S. Staszica, Uniwersytet Opol-
ski. Uczestnicy konferencji mieli mozliwo$é wziecia udziatu w edukacyjnych
warsztatach zorganizowanych w dniu 15. pazdziernika br., niejako w ramach
»irzeciego” dnia spotkania. Zajecia dotyczyty wspotczesnych metod analizy
materiatu dowodowego, w tym kwestii psychologicznych i metodologicznych
budowy argumentédw dowodowych, sieci wnioskowan oraz ich uzytecznosci
dla wymiaru sprawiedliwosci.

Otwarcia konferencji dokonat Dziekan Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Opolskiego, prof. UO Piotr Stec, ktéry podkreslit role
oraz znaczenie analizy $ledczej w praktyce prawniczej, a takze zwrécit uwa-
ge na jej interdyscyplinarny charakter, angazujacy dorobek wielu dziedzin
wiedzy, takich jak informatyka, logika, proces karny czy psychologia. Na-
stepnie poczatek pierwszej sesji, ktérej przewodniczyt prof. zw. dr hab. Ja-
nusz Czelakowski, rozpoczat prokurator Krzysztof Wojcik z Prokuratury
Okregowej w Krakowie, ktéry omowit problematyke informatyzacji narze-
dzi stuzacych analizie $ledczej, zaznaczajagc przy tym, ze tego typu wspar-
cie zapewne bytby niezwykle uzyteczne w pracy prokuratora. Kolejne wy-
stapienie koncentrowato sie na szeroko rozumianych cyberprzestepstwach.
Dr Krystian Maczka z Politechniki Slaskiej i Wyzszej Szkoty Biznesu w Dg-
browie Gérniczej, wskazat na wyzwania w $ciganiu przestepczosci kompu-
terowej, dotyczace zaréwno kwestii technicznych, jak i merytorycznych.
Obecnie, wedtug prelegenta, organy Scigania traktujg obszar badan z zakresu
informatyki $ledczej z lekkg niefrasobliwos$cig, wynikajacg zapewne ze sto-
sunkowo stabego przygotowania w tym przedmiocie. Kolejne wystapienie
poswiecone byto sposobom tworzenia i porownywania scenariuszy przestep-
stwa, w my$l zatozeri tzw. narracyjnego modelu $ledztwa, a wygtosita je pi-
szaca te stowa. Referatem zamykajgcym pierwsza sesje, byta prelekcja prof.
UO Jerzego Koniecznego o analizie $ledczej jako czynnos$ci wiedzotwdrczej.
Kierownik Pracowni Kryminalistyki Uniwersytetu Opolskiego, wykorzystu-
jac klasyczny model wiedzy, opisat procedure analizy materiatu dowodowego.
Istotnie zauwazyt, ze celowym jest angazowanie poje¢ z zakresu teorii praw-
dopodobienstwa i twierdzenia Bayesa do oszacowania pewnosci wnioskow
dotyczacych ustalen faktycznych.

Kolejng sesje, pod przewodnictwem dr. hab. Piotra Chlebowicza z Uni-
wersytetu Warminsko-Mazurskiego, rozpoczat referat dr. hab. Marka Le$nia-
ka reprezentujacego Uniwersytet Slaski. Prelegent oméwit psychologiczne
kwestie warunkujace decyzje podmiotéw prowadzacych czynnosci $ledcze.
Zauwazyt, ze celowym bytoby okreslanie pracy $ledczych w aspekcie tworze-
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nia obrazu przestepstwa. Ponadto, wskazat na najczestsze btedy poznawcze
pojawiajgce sie w procesie rozwigzywania danej zagadki kryminalnej, np.:
efekt potwierdzania, efekt autorytetu czy efekt Slepej plamki. Zaprezentowat
takze, kilka interesujacych modeli opisujgcych sposéb podejmowania roz-
strzygnie¢ przez decydentow procesowych.

Nastepnie, pozostajgc w perspektywie psychologicznej, przedstawicielka
Komendy G#dwnej Policji, mgr Justyna Poznanska scharakteryzowata my-
$lowg analize miejsca dokonania przestepstwa wykonywang przez profileréw
kryminalnych. Potwierdzita znang (cho¢ kontrowersyjng) zasade, ze brak $la-
du jest rowniez $ladem, a osoby uczestniczace w ogledzinach miejsca zdarze-
nia przez sam fakt ich obecnos$ci, modyfikujg dany fragment rzeczywistosci.
Stusznie zaznaczyta, ze podziat przestepcow, ze wzgledu na ich modus operan-
di, na zorganizowanych i niezorganizowanych, jest nieco przestarzaty i nie-
adekwatny. Kolejny referat obejmowat problematyke ekspertyzy genetycznej.
Dr Wojciech Branicki, reprezentujgcy Uniwersytet Jagielloriski i Centralne
Laboratorium Kryminalistyczne Policji, zajat sie problemem ilosci danych
i ztozonos$ci analizy bioinformatycznej. Przedstawit nowoczesne rozwigzania
naukowo-techniczne umozliwiajgce precyzyjniejsze badania materiatu biolo-
gicznego. Odnidst sie takze, do najnowszych osiggnieé z zakresu wskazywania
cech anatomicznych na podstawie analizy kodu DNA, zaznaczajgc przy tym
znaczacy wkiad polskiego zespotu badawczego dla okreslania stopnia pigmen-
tacji skory osoby, ktérej materiat biologiczny jest badany. Ostatnim referatem
zamykajagcym obrady pierwszego dnia konferencji, byta prelekcja mgr. Artura
Kubackiego ze Slaskiej Komendy Wojewédzkiej Policji, na temat roli analizy
geoprzestrzennej w dostarczaniu informacji w $ledztwie. Interesujgcym wnio-
skiem, bedagcym bez mata odkryciem poznawczym, byto stwierdzenie, ze ten
rodzaj analizy, juz w latach 30. ubiegtego wieku, zapoczatkowat Komendant
Gtowny Policji Wojewo6dztwa Slaskiego - insp. J6zef Zotaszek, wypracowu-
jac model takiego procedowania.

Trzeciej czesci konferencji przewodniczyt prof. UO Jerzy Konieczny. Roz-
poczat jg referat mgr. Krzysztofa Muchy z Urzedu Komisji Nadzoru Finan-
sowego, 0 analizie informacji w zwalczaniu przestepczosci na rynku finan-
sowym. Prelegent omowit aspekty dowodowe i procesowe zwigzane z tego
rodzaju nielegalnymi procederami, wskazujac na brak okre$lonej standaryza-
cji prowadzenia tego typu postepowan. Nastepnie, dr hab. Piotr Chlebowicz
z Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, z perspektywy praktyki ustosunko-
wat sie do kwestii funkcjonowania strategicznej analizy kryminalnej. Z dez-
aprobatg odniost sie do praktycznego braku prowadzenia tego typu analiz
przez organy $cigania, wyjasniajac to zjawisko m.in. poprzez koncentracje na
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doraznych sukcesach w neutralizacji zagrozen, a takze poprzez niezaangazo-
wanie relacji kosztow do efektywnos$ci dziatan predykcyjnych. Podobnie jak
poprzednia, wymiar nieco pesymistyczny miata prelekcja dr. Ryszarda Betdzi-
kowskiego z Wyzszej Szkoty Finansow i Prawa w Bielsku-Biatej, o aspektach
prawnych i kryminalistycznych w sferze uprawnien kontrolnych oraz ana-
litycznych administracji skarbowej. Mowca wskazat na trudnos$ci zwigzane
ze zwalczaniem oszustw i wytudzeri w zakresie podatku od towaréw i ustug,
a takze przedstawit dane dotyczace skali tego zjawiska, jak réwniez odno-
towat spoteczne bezposrednie i posrednie skutki tego rodzaju dziatalnosci.
Nastepny referat zaprezentowat mgr inz. Kamil Pietak, reprezentujacy Aka-
demie Gorniczo-Hutnicza im. S. Staszica. Przedstawit narzedzie informa-
tyczne Santree stuzace do wspomagania procesu budowy drzew argumentacji.
Projekt jest rezultatem prowadzonych badan w Laboratorium Informatyki
Sledczej. Wedtug prelegenta moze petnié stuzebna role w pracy decydentéw
procesowych, w tym zwilaszcza w pracy prokuratora. Podstawg koncepcyjng
tego oprogramowania jest teoria dowodowa J.H. Wigmore’a, wypracowujgca
tzw. metode wykreséw. Méwca zaprezentowat sposoby dziatania Santree oraz
wskazat bardzo obiecujgce kierunki udoskonalenia i rozwoju tego programu.
Warto zauwazyé, ze jest to bodaj jedno z pierwszych narzedzi informatycz-
nych bazujagcych na koncepcji analizy $ledczej. Kolejne wystgpienie koncen-
trowato sie wokdét problematyki typowo prawniczej. Mianowicie mgr Mitosz
Koscielniak-Marszat, z Katedry Prawa Karnego Procesowego Uniwersytetu
Opolskiego, poddat refleksji analize sledczg w kontekscie gwarancji karno-
procesowych. Rozwazat mozliwos$¢ potraktowania wynikdw analizy jako do-
wodu w postepowaniu karnym, a takze status procesowy wykonawcy analizy.
Stusznie zauwazyt, ze analiza $ledcza moze byé niezwykle cennym narzedziem
w rekach decydentow procesowych, wskazat przy tym na potrzebe uregulo-
wania prawnego tego rodzaju czynnosci. Ostatnim referatem zamykajgcym
obrady bylo wystgpienie mgr. Rafata Wielkiego z Uniwersytetu Opolskie-
go, dotyczace budowy fabuly zdarzenia na podstawie pierwszych informacji
0 przestepstwie korupcyjnym. Mdwca wskazat na uzyteczno$é biatego wywia-
du w odtwarzaniu przesztej rzeczywistosci przestepczej oraz na celowos¢ two-
rzenia historii myslowo wyjasniajagcych interesujacy organy $cigania fragment
Swiata. Zaproponowat ciekawe narzedzie informatyczne stuzace gromadzeniu
informacji dla celéw biatego wywiadu. Konferencja zakonczyta sie podsumo-
waniem wygtoszonym przez prof. UO Jerzego Koniecznego.

Konferencje nalezy oceni¢ wysoko, zwiaszcza pod wzgledem merytoryc-
znym iorganizacyjnym. Nie czesto zdarza sie, ze w tego rodzaju wydarzeniach
naukowych, udaje sie zgromadzi¢ i zaangazowac przedstawicieli réznych



Sprawozdanie z Ogélnopolskiej Konferencji Naukowej ,,Analiza $ledcza"... 227

$rodowisk naukowo-badawczych, poczawszy od placdwek ksztatcgcych
przysztych prawnikéw, jak miato to miejsce tutaj, poprzez przedstawicieli or-
ganéw panstwowych zajmujacych sie finansami, a skoficzywszy na matema-
tykach, logikach i informatykach. Taki réznorodny charakter zawodowy uc-
zestnikéw, wskazuje jednoznacznie na interdyscyplinarno$¢ analizy $ledczej.
Owe korzystanie z dorobku wielu nauk i dziedzin wiedzy jest takze dla ba-
daczy niejako wyzwaniem. Stajg oni bowiem przed konieczno$cig siegania do
dorobkéw czesto im obcych lub mato znanych, co wymaga odpowiedniego
obycia z podstawami og6lnej metodologii nauk i logicznymi koncepcjami
rozumowan. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze nauka i sprawiedliwo$¢ beda szty jed-
nym torem, a organizatorzy w niedalekiej przysztoSci ponownie przygotuja
podobne spotkanie.
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W roku 2016 artykuty zgtaszane do ,,Studiéw Prawniczych. Rozpraw i Ma-
teriatdbw” opiniowali pod katem ich naukowej przydatnosci do rozpowszech-
niania:

Monika Augustyniak, dr

Leszek Bielecki, dr hab.

Janina Btachut, prof. dr hab.
Jarostaw Czerw, dr

Elzbieta Dynia, dr hab. prof, nadzw.
Anna Golonka, dr hab. prof. UR
Marcin Gotaszewski, mgr
Magdalena Grzyb, dr

Piotr Horosz, prof, dr hab.
Ryszard Jaworski, prof, dr hab.
Dariusz Kasprzycki, dr
Agnieszka Kubiak-Cyrul, dr
Rafat tyszczek, dr

Pawet Majka, dr

Agnieszka Malarewicz-Jakubdw, dr hab. prof. UwB
Adrian Niewegtowski, dr

Piotr Stec, dr hab. prof. UO
Ryszard A. Stefaiski, prof, dr hab.
Aleksander Tobolewski, dr

Piotr Uhma, dr

Leszek Wilk, prof, dr hab.
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